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The electricity policy debate in Brazil’s economic
epistemic community: the 1945-1964 period*

O debate da politica de energia elétrica na comunidade epistémica
econbémica brasileira: o periodo 1945-1964

Francisco Ebeling**

Resumo: Este artigo analisa a evolu¢ao do pensamento sobre a politica de energia
elétrica na comunidade epistémica economica brasileira, de 1945 a 1964, enfocando
o tema do planejamento da expansdo da oferta de energia elétrica, a questao do
IED wvs. propriedade estatal e a relagdo entre o crescimento da oferta de energia
elétrica e a inflacdo. Nesse periodo, o debate economico envolveu dois principais
grandes campos concorrentes, um de cunho monetarista e ortodoxo e outro desen-
volvimentista e estruturalista. Essa divisdo binaria também esteve presente no debate
sobre a politica de eletricidade. Argumenta-se que, embora tenha havido certo grau
de convergéncia entre os dois campos na questio do planejamento, nos outros dois
temas centrais a divergéncia foi a tonica. Nio obstante, apesar da marcada divisio
em rela¢do ao tema da politica de eletricidade, as condi¢des politicas e econdmicas
favoreceram a experimentacio de politicas com uma postura pragmatica que
combinava caracteristicas de estados e mercados — e, portanto, as visdes dos dois
campos —, mesmo apds o golpe de 1964, quando o debate havia sido quase
totalmente neutralizado.

Palavras-chave: Politica elétrica. Monetarismo. Estruturalismo. Inflagao. Planeja-
mento.

Abstract: This article scrutinizes the evolution of Brazilian thought on electricity
policy from 1945 to 1964, focusing on the topics of planning electricity supply
expansion, the FDI vs. state ownership conundrum, and the relationship between
electricity supply growth and inflation. The economic debate comprised two main
concurring camps during this period, one monetarist/orthodox and another
developmentalist/structuralist. This bipartisan division was also present in the
electricity policy debate. It is argued that while there was some degree of
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convergence between the two camps regarding the issue of planning, in the other
two core topics of the debate, divergence was the tonic. However, despite the
marked division in the economic epistemic community regarding electricity policy,
political and economic conditions favored policy experimentation with a pragmatic
policy stance that combined features from states and markets - which combined
ideas from both camps - even after the 1964 coup, when the debate had been
mostly neutralized.

Keywords: Electricity policy. Monetarism. Structuralism. Inflation. Planning.

JEL: B29. B59. F52.L94. N56. Q48.



Ebeling 9

Introduction

Despite an early interest of foreign electrical equipment manufacturers
and foreign electric power utilities in Brazil’s electricity market, in the pe-
riod spanning from 1900 to 1940, the country did not manage to improve
its energy supply substantially (Baer; McDonald, 1998;Topik, 1987).In 1945,
although Brazil had the fourth largest hydraulic reserve globally, it had ex-
ploited only 6% of that potential (Paiva, 1945). From 1935 to 1945, Brazil’s
hydroelectric capacity grew only 26%, while consumption grew 70% (Vie-
ira, 2007).

The electricity supply problem became more critical in the late 1940s
and early 1950s. By then, Brazils electricity demand was growing rapidly
because of soaring urbanization and the ongoing improvement of the coun-
try’s real income in the backdrop of a speeding import substitution process
(Lima, 1976b; Rau Jr., 1962). From 1945 to 1946, electricity consumption
in the state of Sao Paulo and the Federal district increased by 80%. In the
latter, it increased sevenfold from 1934 to 1951 (Loeb, 1957). In the 1951-
1954 period, the gap between faltering supply and burgeoning demand cre-
ated a severe electricity shortage that threatened to stall the country’s growth

pace.

In this context, the electricity issue gained traction in the public debate,
centering on the planning of supply expansion, which was mostly comman-
deered by foreign-controlled electric power utilities, and the ownership
question. In the 1930s, there was already an awareness that the country’s
economic development depended on its ability to exploit its natural re-
sources base,' that electrification was fundamental, and that these efforts had
to be conducted by endogenous forces. For example, Diniz (1940) writes
that:

[...] steam engines no longer represent the sole base of industrial
dynamics; hydraulic and electric motors have replaced them. [...]
Where hydraulic energy is available, hydroelectric power plants
are more advantageous. [...] The modern trend is to electrity the
economy. Therefore, our industrial future depends on our ability
to harness our hydroelectric resources, which are abundant in
Brazil. (Diniz, 1940, p. 131-132)

! See Schlesinger (1954).
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That debate was also carried out within Brazil’s early economic epis-
temic community. In its early years of formation, roughly from 1945 to 1964,
that community was divided into two main groups. While the first is labeled
developmentalist or structuralist and has Celso Furtado as its leading repre-
sentative, the second is either orthodox or monetarist, and Eugenio Gudin
and Roberto Campos are central figures (Leff, 1968). Another classification,
by Lima (1976a), juxtaposes “gudinians” and developmentalist authors. While
the first group includes Gudin himself, Otavio Bulhoes, Mario Henrique
Simonsen, and also Campos, the second comprises Roberto Simonsen, R o-
mulo de Almeida, Jesus Soares Pereira, Celso Furtado, Ignacio Rangel and
Joao Paulo Almeida Magalhies.

One important characteristic of this debate is its relative polarization,
which contrasts with the relative liberal hegemony of Brazil’s early 20 cen-
tury economic thought (Mantega; Moraes, 1978). Some fundamental diver-
gences concern the interpretations of the causes of inflation and possible
policy measures, balance of payments problems, the views regarding FDI, and
the degree and scope of government intervention (Kohli, 2004; Left, 1968).
However, despite the diverging views, the two groups agree that the state
should commit — at least to some degree — to planning techniques that steer
economic development.The former group defends that the state’s role should
restrain itself to “intervention by direction” when the state only guides de-
velopment through indicative planning. The latter group espouses “interven-
tion by absorption”, when the state directly conducts the development
process, either through the foundation of state companies or by implement-
ing a very stringent ISI plan (Magalhies, 1965). Barbosa (2015, p. 314) writes
that many of these authors, which to a considerable extent, occupied key
positions in the state bureaucracy, were “organic intellectuals from the state”
for they sought to steer economic development by acting “upon society,
planting the seeds of an eftective democracy, which would not emerge spon-
taneously”. With few exceptions, these were state bureaucrats and economists
who proactively pursued institutional learning and policy experimentation
toward achieving the ultimate goal of economic development.

Focusing on electricity and energy policy, this article argues that rela-
tive convergence existed concerning the need for planning and coordinating
sectoral expansion due to the strategic importance of electricity and the high
degree of underdevelopment of the energy sector in Brazil. However, the
convergence was of a limited dimension, as the two camps had diverging
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views on the relationship between investments in the energy sector and in-
flation, the participation of foreign capital, and the creation of a state com-
pany in the field.

1. The issue of planning

In the 1930s, because of sectoral difficulties that confronted the elec-
tricity sector, the government increased its drive to invest financial resources
in novel electric power generation capacity and also to modify the institutional
rules of the game (Bulhoes, 1965). In 1933, the government created the
Water Service, and Decree-Law 23501 extinguished the golden clause, es-
tablishing that contractual reviews should respect the principle of cost of
service in tarift determination (Schlesinger, 1954; Souza, 1936;Vieira, 2007).
Furthermore, the 1934 Constitution, through article 119, established that the
industrial use of mines, mineral deposits, and water sites would depend on
tederal authorization and that concessions would only be granted to Brazilian
companies or those established in Brazil (Abreu, 1999; lanni, 1971). Also in
1934, the Code of Waters implemented the criteria of historical cost for
tariff fixation at a maximum 10% profit rate (CMBEU, 1954; Melo; Olivei-
ra; Aragjo, 1994). The 1937 Constitution further restricted FDI in water
power, mining, public utilities, and banking (Abreu, 1999; Spiegel, 1955).

After more nationalist legislation had been passed, a next step was Var-
gas’ 1945 decree authorizing CHESF’s creation, the first Brazilian state electric
company, to which the 1950 Salte Plan allocated 13% of its resources (Cal-
abi et al., 1983; Melo, 2016). CHESF’s creation set a new course regarding
the state’s role in infrastructure provision because of a larger willingness to
allocate public finance to such projects and their larger scale (Ferraz, 1981,
in Hage; Manduca; Canesin, 2020). The private sector, particularly Brazilian
entrepreneurs, did not have the finance or expertise to formulate plans and
conduct more complex projects, which required the state to step in (Spiegel,

1955).

The passing of nationalist legislation in the field of electricity and
CHESF’s creation occurred in the context of a public debate that favored
such policy solutions. Simonsen’s triumph over the liberal economist Gudin
in the 1944-1945 “Gudin vs. Simonsen planning controversy” was emblem-
atic of a growing willingness to plan Brazil’s industrialization within the

country’s public bureaucracy and economic elite. On one pole of the debate,
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Simonsen defends the need for rapidly increasing national income to fight
poverty and overcome economic backwardness (Simonsen, [1945] 2010b;
Sola, 1998). He deems the state’s intervention inevitable due to the scarcity
of the country’s factors of production and because the private domestic sector
lacks the capital, technology, and managerial capacity. Therefore, economic
development requires modern planning techniques and policy instruments
(Ianni, 1971; Lima, 1976a). For Simonsen, economic planning is a technique
to anchor private entrepreneurs’ expectations, creating a secure investment
environment (Simonsen, [1945] 2010a).

On the other pole, although Gudin was a liberal economist, he did not
eschew planning by the state per se.* Planning does not necessarily entail a
disadvantage for the private sector because it can balance expectations and
encourage private investment (Gudin, 1953, in Magalhies, 1965).Thus, Gu-
din welcomes a liberal state that selectively creates the rules of the game,
corrects market failures, and sets incentives with the foremost aim of increas-
ing productivity. However, it does not engage directly in productive activities
(Gudin, [1945] 2010, p. 62-83). According to Velloso (2010, p. 15), “Gudin’s

plan was [to increase] productivity”.

Hence, one key divergence between Simonsen and Gudin in the plan-
ning controversy is about whether the state’s intervention should take place
as “intervention by direction,” when the state solely guides development, or
as “intervention by absorption” when it directly conducts this process (Mag-
alhies, 1965, p. 20). Favoring the first one, Gudin opposes the proliferation
of state-owned companies in the country, associated with intervention by
absorption (Magalhies, 1965).The second model is more suitable for Simon-
sen because there is a pent-up demand for state investments in basic industries
not adequately covered by private initiative (Bielschowsky, 1988).

As such, Simonsen’s and Gudin’s views on the planning of the electric-
ity sector’s development mostly reflect their respective policy worldviews.
For Simonsen, because Brazil lacks capital and lags in the exploration of
natural resources, the fast acceleration of development requires economic
steering by the state. In particular, he identifies an insufficient reach of private

sector investments in sectors such as ethanol production, petroleum E&P, and

% There are, however, other interpretations, particularly what regards Gudin’s later views on planning.
Regarding Gudin (1952), Bielschowsky (2001, p. 100) argues that in his analysis of underdeveloped countries
Gudin “excluded planning”. Similarly, Chieza and Gaspari (2014, p. 19) write that “Gudin defended that
Brazil did not need a plan, but agricultural productivity and a free market”.
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electric power generation. He thus recommends the very conscious planning
of these sectors’ expansion. Nevertheless, this eftort should be coordinated
with the private sector (Simonsen, [1945] 2010b).

In his turn, Gudin believes that although Brazil has been blessed by its
natural resource base, it lags in the factor accumulation of labor, energy,
capital, and technical capacity, which he regards as fundamental preconditions
for economic growth and development to happen (Gudin, [1945] 2010).To
overcome this problem, he espouses an open doors policy for the immigra-
tion of foreign labor and FDI, markedly in the hydroelectric power sector.
Furthermore, bureaucratic rules should be simplified to attract these invest-
ments (Gudin, [1945] 2010). Gudin concedes that it is the state’s exclusive
function to plan the expansion of sectors such as health and education,
monetary emission, credit, public finances, the tax regime, public works, and
public utility services such as hydroelectricity. For the author, the state may
even protect nascent industries, which should be granted cheap money or
even subsidies. However, it should not directly participate in industrial en-
terprises as an investor (Gudin, [1945] 2010).Ventures in sectors such as trans-
portation, communications, and hydroelectricity should be conducted by

concession or delegation (Gudin, [1945] 2010).

An alternative interpretation is that Gudin saw public investments in
the electricity sector as a second-best policy.According to Mello (2011), when
the idea to build a hydroelectric dam in the Sio Francisco river at Paulo
Afonso appeared, it was starkly opposed by Gudin, who insisted that the
federal government’s sparse resources should be concentrated on ventures in
the South-Eastern region, where there was already a large pent-up demand
for electricity. A large hydroelectric dam in a remote region would likely be
uneconomic. Nevertheless, Gudin (1963) changed his views on the pertinence
of building the Paulo Afonso dam twenty years later when he finally ac-
knowledged the dam’s economic viability and wider social benefits.

Non-nationalist developmentalist authors like Glycon de Paiva and
Lucas Lopes (Bielschowsky, also espouse the view that the sector’s expansion
must be planned. Paiva (1945) points out that Brazil has to undertake a mas-
sive planning effort to steer wide-scale electrification, which considers that
the country’s predominant indigenous energy source is hydropower. Because
the country has financial restrictions, the costly exploitation of this energy
source’s potential must be carefully planned. He suggests that the finance for
Brazil’s large-scale electrification plan could come from agricultural exports’
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internal savings. Although the additional electric power from the planning
effort would supply growing industrial demand, the author does not recom-
mend full or “hypertrophied” industrialization that demands a large degree
of state intervention, as it would be rendered useless because of international
competition. Instead, the country’s industrialization pace should be carefully
planned to maintain agriculture’s potential to export and create the funds
necessary for its massive electrification undertaking (Paiva, 1945).

Lopes, one of the Masterminds of the 1950 Minas Gerais Electrification
Plan and CEMIGs first president, holds a similar view. The plan was formu-
lated to ensure the production and distribution of energy at low costs to
promote the state’s industrialization (Siqueira, 2001; Eakin, 2001). He calls
upon the state’s “directive power” and “catalytic action” to map and establish
the government’s general development plans (Lopes, 1955b, p. 25; Lopes,
2006, p. 78). Lopes highlights the importance of defining so-called “electro-
economic zones” or “areas of industrial possibility” upon which the planners’
efforts should be concentrated. These are economic activities in which an
increased electricity supply attracts other investments because of its strong
backward and forward linkage generating potential (Lopes, 1955a, p.219-229;
Lopes, 2006, p. 87). However, state intervention should not be an end in itself.
The state’s role should be that of “an incentive manipulator” and not that of
“a controller of decisions”. The state should focus on sponsoring pioneering
ventures and not function as “an absorbing Leviathan” that hinders the pri-
vate sector’s flourishing (Lopes, 1955a, p. 301; Lopes, 2006, p. 116).

As CEMIG s first president, where Lopes revealed himself as an “ex-
ceptional public entrepreneur”, he appeared to apply his theoretical principles
thoroughly. In that position, he set out to “construct and unify the electric
power grid” and “pursued a policy of expanding power generation ahead of
demand to attract new industry that would then create additional demand”.
Eventually, CEMIG’S installed capacity and distribution network “became
one of the most important stimuli to industrial expansion in [...] Minas

Gerais” (Eakin, 2001, p. 117).

[t remains to be seen how Campos addressed the issue of planning in
the electricity sector and how his views influenced the Brazil-U.S. Joint
Commission’s and the Goal’s Plan work. For Campos, who starts from a more
developmentalist perspective — but later in his career distances himself from
that standpoint —, planning in a broad sense is politically neutral, for it can
be used to reinforce private initiative’s strength by indicating overall growth
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targets and giving incentives for entrepreneurial action (Campos, 1969).The
state’s role should be thus concentrated in the planning phase and the po-
litical coordination of the developmental process (Souza, 1999). He also favors
public policies that promote appropriate market functioning (Ekerman, 1989).

Campos’s analysis of planning in the electricity sector is attached to his
views on so-called “strangling points”, a topic also extensively discussed by
Roberto Pinto de Sousa (Campos, 1963; Sousa, 1958). In that framework, a
balanced economic growth path requires inputs from infrastructural ser-
vices, such as transportation and energy, and superstructure activities — like
agriculture and industries — to be supplied in proportionate amounts (Cam-
pos, 1963). Infrastructural services such as the electricity sector provide ex-
ternal economies to other industries, notably the higher-added activities from
the manufacturing sector (Levy, 1962; Sousa, 1958). If sufticiently stimulated,
they will become “germination points” because of their tremendous ability
to stimulate private industrial investments. Conversely, the lack of an essential
production input like energy generates a bottleneck or a strangling point
(Campos, 1963; Levy, 1962). He concedes that a sectional planning effort
may be oriented to these sectors, such that these gravely undercapitalized
sectors do not become strangling points (Campos, 1963).

Because of the slow build-up of capacity in the context of rising elec-
tricity demand, the electricity sector is one of the two most serious strangling
points in Brazil’s economy, alongside transportation. The system is over-
loaded and operates with a very high load factor, thus causing frequent
blackouts (Campos, 1963). In the context of a post-war investment boom,
strangling points in infrastructural sectors such as electricity aggravate infla-
tionary pressures (Sousa, 1953). The consequence is low overall economic
productivity growth and a growing gap between marginal social and private
marginal products (Campos, 1994). The existence of such strangling points
also diminishes the economic multiplier’s strength (Sousa, 1958). The low
tarift level imposed by the historical cost criterion restricts profitability and
chases investors away from the electricity sector, thus leading to strangling
points (Oliveira, 1957).

As a solution to this problem, “sectional planning” comes into the fold,
which Campos prefers to a more comprehensive effort of planning the entire
economy’s expansion. First, state investments should be concentrated on a
few chosen priority sectors to avoid the deleterious eftects of long-term state
intervention (Campos, 1963). The state’s scarce resources should preferably
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be invested in sectors with the potential to maximize overall productivity
and attract private initiative. They should be concentrated in regions with
some ongoing promising economic activity to prevent resource dispersion
and the weakening of multiplying eftects (Campos, 1952). In that eftort, the
state uses its “telescopic facility” to map the investment opportunities and
resources available, thus facilitating the choice among competing objectives
(Campos, 1952, p. 16).

Sousa takes a similar stance and proposes that removing strangling points
requires planning to select the most suitable among concurring projects.
Preference should be attached to projects with a large potential to generate
external economies and attract private initiative (Sousa, 1953). In the elec-
tricity sector, he recommends reforming the legislation that had previously
shied away FDI in the electricity sector due to infrequent tarift readjustments
and the maximum profit rate’s curtailment. Accordingly, the state should
limit its role as a scheduler of investments and coordinator of the investment

pace (Sousa, 1953).

Within that theoretical framework and ideological mindset, the Joint
Commission submitted its final report in 1953, proposing investments that
amounted to US$387.3 million (Baer, 2014). The Commission favored the
participation of FDI in national development, which it regarded as funda-
mental, alongside a proactive export-promotion policy, to overcome the
county’s balance of payments problems (Kltiger, 2014; Sola, 1998).According
to Ianni (1971), the policy view that it was fundamental to create institu-
tional conditions for the free entry and exit of FDI had been clearly formu-
lated in all the Commission’s recommendations and analyses. Thus, in its fund
destination policy, the Commission foresaw that loans should be handed out
to preserve foreign utilities’ market power and investment capacity (Bastos,
2006). However, it also acknowledged that these loans should be made avail-
able to public corporations in ventures where private utilities showed no
interest, demonstrating a considerable degree of pragmatism (Skidmore, 1967).

2. FDI and the Eletrobras debate

Although the Joint Commission had a relevant role in securing finan-
cial resources for the electricity sector, the Brazilian government also played
an important role in that undertaking, in a period that frankly favored planned
solutions to economic and developmental problems.When Vargas took oftice
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for the second time (1951-1954), the prospect of supply collapse hovered the
electricity sector. By the end of the 1950s, Brazil would face a severe electric
power supply crisis with economic consequences of unpredictable propor-
tions. Although Brazil had a large hydroelectric potential, the system’s evolu-
tion occurred in leaps and bounds. Moreover, each project was conceived
individually, and the electric power system lacked interconnection projects.
The problem thus entered the federal government’s public policy agenda
(Melo; Oliveira; Arajo, 1994). Shortly after taking oftice, Vargas created an
Economic Assessorship under the coordination of Romulo Almeida, which
had economists like Ignacio Rangel and Jesus Soares Pereira in its ranks
(Barbosa, 2015).The group was tasked with elaborating strategic projects for
the energy sector, including a coal plan, a petroleum and electricity program,
and a nuclear energy policy (Almeida, 1982).

According to Jaguaribe (1968), although the Assessorship lacked a strong
administrative apparatus, it managed to produce a consistent plan to steer
economic development. In the electricity sector, it recommended four proj-
ects. The first was the Electrification Fund, which would be financed by the
Single Tax on electricity, created by the 1946 Constitution, to provide a steady
flow of financial resources to the electricity sector (Melo; Oliveira; Aragjo,
1994). The second aimed to regulate the Single Tax resources’ destination,
establishing that they would also be directed to newly created state-owned
companies at the federal and state levels. The third project proposed imple-
menting 10-year state electrification plans, providing for the interconnection
of the regional systems and the mobilization of financial resources. Finally,
the fourth proposed the creation of a federal electricity holding, Eletrobras,
which would manage the Electrification Fund and conduct the 10-year plans’
execution (Abranches, 1977).

While the first two bills were rapidly approved in 1954, the two bills
that created the National Electricity Plan and Eletrobras were still subjected
to difficult political sewing (Melo; Oliveira; Aratjo, 1994). The government’s
determination to push through a more definitive statist solution to the elec-
tricity sector’s questions was much smaller than in the petroleum sector. The
former had a long-established institutional framework and an entrenched
productive structure, with a strong foreign capital presence, very much in
contrast to the latter (Contreras, 1994). Decision-making in the electricity
sector was also postponed by lobbying,” which was supported by public in-

% According to Campos (1994), the claim that the Eletrobras project was postponed due to the political
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stitutions such as the National Economics Council (CNE), a Congress and
Executive Consultative Body that frankly supported a private electricity
industry solution, and even by liberal economists themselves, such as Gudin.*

Amidst a heated public debate, the Assesshorship’s proposals were at the
root of a considerable disagreement between Vargas’ Assessorship and ortho-
dox economists involved with the Mixed Commission and the CNE.” The
discussions between their respective representatives about the federal govern-
ment’s degree of intervention in the electricity sector and the question of
FDI were among the most heated ones in the policy debate within Brazil’s
early economic epistemic community (Lima, 1984; Loureiro, 1997; Silva,
2018).¢

The orthodox camp’s diagnosis is that in the early 1950s, the most
significant hindrance to expanding electric power capacity was the financial
constraint faced by private utilities. It is argued that the 10% maximum
profit rate allowed by the 1934 Water code discourages investments in new
generation capacity due to the much higher profit rates that can be obtained
in other industries (CMBEU, 1954; Loeb, 1957; Pereira, 1975). Moreover,
the problem has worsened because tarifts were not increased with inflation.
From 1947 to 1954, while electric power tariffs in the Federal District had
increased less than 40%, wholesale prices increased around 170% (Loeb, 1957).

In 1952 the CNE presented a document called “Organization of Ser-
vices and Guidelines for the Development of Electrification in the Country”,
which based foreign electric utilities’ lobbying activities. That document
proposed introducing monetary correction of the companies’ investments
and a minimum guaranteed profit rate of 10%, obtainable even if efficiency
gains were not achieved (Pereira, 1956). The Mixed Commission also plead-
ed for legislation reform to alter the criteria of service remuneration and the
institution of more frequent tarift readjustments (CMBEU, 1954).The Mixed

pressure of foreign utilities (AMFORP and Light) did not proceed. These companies lacked popular sup-
port and did not have the political strength to carry out this kind of lobbying activity.

* From the 1930s to the early 1960s Gudin acted in different positions for CPFL (Companhia Paulista de
For¢a e Luz) a subsidiary from AMFORP, primary as an intermediary between the company and the Bra-
zilian government (Scalercio; Almeida, 2017).

> For example, the CNE shared the “gudinian” view that Brazil should not accelerate public investments’
growth rate (Magalhies, 1965).

® At the same time, it has been argued that Vargas’s administration was relatively pragmatic regarding its
choice of economic instruments. Skidmore (1967), for example, describes Vargas’ method as “dialectic”, as
he compensated moderate measures with nationalist initiatives, with the foremost goal of achieving eco-
nomic development. See also Bastos (2005).
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Commission recommended devising regulations that facilitated private
utilities’ role as public services providers and also decentralizing the industry’s
management (CMBEU, 1954; Silva, 2018).

Economists closely aligned with the CNE and the Mixed Commissions’
worldviews, such as Gudin, Bulhoes, and Campos, see openness to foreign
competition and the facilitation of FDI as key solutions to the electricity
sector’s problems. For Gudin, economic nationalism prevents the country
from harnessing valuable FDI, which is fundamental for the electricity sec-
tor’s development because of its high capital requirements (Gudin, 1965).
Campos defends that the sector’s problems should preferably be dealt with
by market logic. Therefore, the most critical and crucial policy decision is
implementing “tarift realism”, as infrequent tariff readjustments — below
inflation — discourage private investment in this sector (Campos, 1994; Silva,
2011). Furthermore, because of the electricity sector’s high capital intensity
characteristic, which demands a commitment to long-term investments, tap-
ping FDI would permit Brazil to achieve a higher capital accumulation rate.
This would free domestic capitalists or the state to focus their investments
on ventures with a shorter maturation period (Campos, 1994). For Bulhoes,
public services concessionaires in the electricity sector would invest if they
received appropriate remuneration. Hence, he dismisses the prevailing cost-
plus regime that was discouraging private investments in the sector (Bulhdes,
1960).

On the other side of the debate, economists like Jesus Soares Pereira
and Américo de Oliveira believe that the state should control the electric
power industry. Accordingly, a federal holding should centrally manage the
electricity industry, and the Single Tax on Electric Energy resources should
preferably be allocated to state companies (Silva, 2018). Pereira, who criti-
cizes the CNE’s extreme privatism, pleads for the statist solution because of
the impact of the electricity sector’s profit remittances on the balance of
payments. Intervention by the state is also necessary because private utilities
are unwilling to expand supply to fringe regions, which aggravates regional
imbalances (Pereira, 1956). Furthermore, the BNDES is not an adequate
manager of the Federal Electrification Fund’s resources and lacks the mana-
gerial and technical capacity to conduct a large-scale public program to
expand the country’s electrical systems.Therefore, the electricity sector needs
state-led organizational leadership to plan electric energy supply expansion
effectively and rationally (Pereira, 1975; Silva, 2011).
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Oliveira argues that foreign-held utilities have for decades been hand-
somely rewarded with terms and conditions sufficiently attractive to carry
out operations and expansion planning almost entirely through self-financing
(Oliveira, 1957, 1958). Despite this, they have failed to increase the country’s
installed capacity, exposing it to frequent blackouts caused by an operation
with an overstretched load factor. The economic impacts of this dire sectoral
outlook justify the electricity sector’s nationalization. Like Pereira, Oliveira
also welcomes nationalization because the remittance abroad of profits in the
electricity sector puts pressure on Brazil’s balance of payments (Oliveira,
1957).

Within the developmentalist camp, Lucas Lopes and Ignacio Rangel
hold more nuanced views. Lopes welcomes the Sio Francisco’s plan — which
includes the creation of CHESF — because of its pioneering nature in pro-
moting regional development. He defends public electricity investments in
regions where the private initiative has no condition or interest in investing,
with the ultimate goal of decentralizing the country’s economy (Lopes, 1955a,
1955b). However, he also believes that government regulation and the cur-
tailment of prices shie away private investments from the sector (Lopes,
1955a). Although Lopes understands that the Federal Electrification Fund
— financed by the sole tax — is necessary to resolve the sector’s chronic finan-
cial problems, he does not support the federal solution of a state holding. For
him, this solution threatens to drain resources into countless projects that
lack a technical basis but would be included in the public investment agen-
da for political reasons (Campos, 1994; Lopes, 1955a; Silva, 2011).

In his turn, Rangel, with the foremost example of the electricity sector,
concedes that granting public services to foreign companies before the na-
tionalist legislation was passed in the 1930s was a logical decision. By then,
Brazil lacked a national capital goods industry capable of supplying the equip-
ment and services and the capital markets required for these industries’ setup.
In the late 19" and early 20™ centuries, foreign utilities offered a convenient
policy solution to the problem due to their sheer financial power and orga-
nizational capacities under conditions that were very unfavorable from the
domestic point of view (Rangel, 1963).’

However, as the economic conditions had changed during the 1940s-
1950s period, the operation of these ventures under frankly unfavorable

7 See also Branco (1975).
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conditions no longer made sense, chiefly because the costs of goods and
services were substantially higher than necessary. Rangel thus pleads for the
effective implementation of the nationalist legislation, which had already
been approved in the 1930s.The reorganization of public services would play
a relevant role in establishing new investment and capital accumulation op-
portunities, stimulating a burgeoning domestic capital goods market. The
only objective bottleneck is the supply of financial resources. This problem
can be resolved if Brazilian companies can also have access to more favorable
financial-economic conditions and if the country manages to establish a more
solid capital market (Rangel, 1963).

Eventually, Decree 41.019 of 1957 was approved to regulate and over-
see the electric energy provision service, stipulating more transparent and
simplified norms and changing historical cost as the basis for the electric
power rate calculation (Vieira,2007).As Tendler (1968) explains, Kubitschek’s
administration (1956-1961) wanted to avoid the conflict between private
and public capitals, particularly in the electricity sector. Although his admin-
istration had launched several new public electricity projects, he also was
considered “the least antagonistic of Brazil’s four presidents from 1950 to
1964 (Tendler, 1968). A crisis in the electricity sector was provisionally re-
solved by establishing a “modus vivendi” in which the government maintained
distributors satistfied through preferential exchange rates and by authorizing
price readjustment (Tendler, 1968). Similarly, Castro (1985, p. 149) refers to
a “cleavage pact”, a tacit agreement between the private sector and the state
where the division of labor satisfied both. While the private sector took care
of the distribution segment, as foreign companies growingly lost interest in
the generation segment, chiefly because of falling profit rates in that business
segment (Szmercsanyi, 1986a, 1986b in Saes; Loureiro, 20134), the state was
in charge of expanding the electricity generation sector.As the state eschewed
the conflict with foreign concessionaires, it accepted the role of undertaking
the more risky investments in large-scale hydropower dams, for which it
nevertheless could channel the finance from the Single Tax on Energy (Melo;

Oliveira; Aragjo, 1994; Pereira, 1975; Rau Jr. 1962).

Even though the tariffs question was settled, favoring private utilities,
discussions towards implementing the electrification plan and Eletrobras’
creation marched in Congress and government circles. In addition to the
suspicion that private utilities like Light and AMFORP were not willing to

invest sufticiently to expand installed capacity, there was a perception that
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the potential energy generation capacity within their respective concession
areas was effectively ending (Pereira, 1957).

Eletrobras’ creation occurred in a context in which the nationalist de-
bate was revived. Particularly in the National Congress, political organizations
such as the Nationalist Parliamentary Front (FPN) had a fundamental role
(Correéa, 2007). In its diagnosis of the electric power industry’s problems, the
Front criticized foreign-controlled electricity utilities’ lack of investments,
dubious operations, and the government’s unwillingness and incapacity for
regulating their operations. The Front defended that profit remittances abroad
must be regulated and that the state has to exert its sovereignty over its
natural resources, such as hydraulic resources. The National Electrification
Project and the creation of Eletrobras were regarded as fundamental steps for
accelerating economic development (Silva,2011).The financial leverage that
the Electrification fund had given to finance the sector’s investment expan-
sion throughout the 1950s was crucial in flattening the political resistance of
the main electricity-producing states against these projects (Melo; Oliveira;
Aragjo, 1994). That renewed political setting eventually permitted policy
experimentation with a statist solution in the electric power sector. In 1961,
by Law 3890, Congress approved Eletrobras’s foundation as a holding com-
pany for conducting the federal government’s investments in electric power.

3. The inflation debate

During the 1950s, the country’s annual inflation rate had oscillated in
the 10-20% range. However, in the early 1960s, amidst a wave of unresolved
economic problems, it topped the 35% mark. Brazil’s 1950s and early 1960s
inflation debate — one of the most important debates in the period’s eco-
nomic epistemic community — had the issue of electricity as one of its main
objects. However, the inflation-electricity nexus is a much larger preoccupa-
tion in the orthodox camp, centered on Gudin’s writings. In the heterodox

camp, it 1s a concern that appears mostly in Rangel’s writings.

For Gudin’s orthodox camp, which is closely identified with monetar-
ism, the economy’s means of payment must grow at the same pace as eco-
nomic transactions for growth to be sustained and inflation under control. If
public spending is not covered with new revenue sources, there is an increase
in the volume of money in the economy, which results in inflation (Biel-
schowsky, 1988). For Gudin, inflation means that an “upper ceiling” has been
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reached, a point at which economic growth cannot be accelerated (Lima,
1976a; Magalhies, 1964). An inflationary surge results from attempts to speed
up economic growth beyond what is possible to achieve with the economy’s
existing factors of production. When every factor of production is in full
employment, an expansionary credit policy or money injection does not
result in increased production but in increased prices, a scenario in which
there is only nominal GDP growth (Gudin, 1959; Lima, 1976a). Gudin thus
defends reducing investments and correcting the country’s macroeconomic
imbalances, particularly inflation — through monetary stability (Gudin, [1945]
2010; Magalhaes, 1965). Controlling inflation entails reducing the country’s
investment rate and abandoning plans to accelerate economic growth (Mag-
alhies, 1964). In the context of inflation, public investments should prefer-
ably be directed to productivity-improving investments, especially in export
sectors, and not to protect inefficient domestic industries (Gudin, 1979; Lima,
1976a).

Orthodox economists believe that inflation control demands the
flexibilization of the electricity pricing policy. The government’s control of
public utility prices — a failed long-term inflation control policy — had made
investments in infrastructure such as electricity unattractive to the private
investor (Gudin, 1959; Oliveira, 1957). In Campos’s view, the government’s
control of tariffs to halt inflation generates strangling points, which “are
originally inflation-induced, even though at a later stage they may become
inflation-feeding” (Campos, 1961, p. 74-75). For Gudin (1959), in an infla-
tionary context, private investments are channeled to property investments
instead of the more critical electricity generation investments, where the
returns take more time to appear and are corroded by inflation. When Ku-
bitschek’s administration implemented its ambitious Goals plan,a second-best
policy alternative to overcome the problem of insufficient electricity supply,
the finance needed to pay for the Goals plan consecution had to be obtained
by issuing new money, further accelerating inflation (Gudin, 1959; Sola, 1998;
Sousa, 1958). For Gudin, a much more suitable path — in which inflation is
minimized — is to establish an equilibrated economic order that stimulates
private investments, among others, in electricity generation. For this to be
possible, there must be clear rules for the economy’s most important prices
and costs (Gudin, 1959). Hence for these authors, the liberalization of the
sectoral pricing policy would ease inflationary pressures and guarantee private

entrepreneurs’ investments in novel electric power generation facilities.
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Sousa (1956) ofters a more nuanced view within the orthodox camp.
For the author, inflation in developing countries arises from a limited supply
of services that provide external economies, such as the electric power in-
dustry. Because there is no spare capacity in these sectors, the acceleration of
economic development increases demand and generates inflationary pressures.
For Sousa, however, a tight monetary policy should be used with parsimony
and only in the short term to avoid unnecessary economic contraction. The
main instrument to tackle inflation is to invest in an additional capacity that
attenuates these bottlenecks. Because these investments affect productivity
due to their external economies, they have a deflationary eftect. For the au-
thor, private entrepreneurs should carry these investments under a regula-

tory state’s guidance.

By contrast, the Heterodox group, mostly aligned with ECLAC’s struc-
turalist ideas, tends to see some degree of inflation as a positive phenomenon
(Hewlett, 1980; Lima, 1976a). For Furtado, the inflationary process results
from the rigidness of supply in underdeveloped economies. Because of un-
derdeveloped nations’ demand profile transformation — due to the elites’
desire to emulate developed countries’ consumption patterns — the solution
to relieve inflationary pressures is to make the supply side more flexible.
Overcoming inflation is thus closely tied to overcoming underdevelopment
(Furtado, [1960] 2016). In Magalhaes’ view, the upper ceiling to growth is
given not by labor, which is the abundant factor of production in developing
nations, but by capital, which is not yet fully employed at that stage of de-
velopment (Magalhies, 1965). Magalhaes accepts that a moderate inflation
rate 1s instrumental for development because increasing prices and tumbling
real wages stimulate investments. As inflation may create large forced domes-
tic savings, it may aid in displacing the upper ceiling. Because inflation
positively affects development, anti-inflationary policies must be implement-
ed with caution because they reduce the economy’s total savings, thus curtail-
ing investments and reducing the country’s developmental pace (Magalhies,

1965).

For Rangel (1963), inflation is an institutional fix for capital accumula-
tion and growth in an imperfect developmental setting. In the unique cir-
cumstances in which Brazil’s capitalism is unleashed, a high rate of labor
exploitation prevails, and wages do not increase according to productivity
growth. This generates a low domestic propensity to consume, which 1is
compensated by a high immobilization rate. As a result, Brazilian capitalists
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have a large propensity toward increasing idle capacity (Rangel, 1962). The
author thus sees inflation as “a heterodox but effective resource to maintain
the immobilization rate when it manifests a tendency to decline” (Rangel,
1962, p. 58), where inflation can convert a dangerous decline in the eco-
nomic system’s activity “into a relatively innocuous movement of rising
prices” (Rangel, 1962, p. 83).

He argues that monetary policy should be cohered with the country’s
broader developmental goals, for inflation increases real demand (Rangel,
1962). Moreover, the issuance of new money generates a new source of
revenue for the government, such that there ensues an income transfer of
subjects with low consumption propensity to the public sector, whose con-
sumption propensity is more elevated. Nonetheless, Rangel sees with some
skepticism the thesis that “inflation is good”, for he is worried that the ac-
celeration of inflation reduces inflation’s efficiency as a compensating
mechanism, rendering inflation a policy tool that must be used with care
(Rangel, 1963).

Following heterodox reasoning, the electricity sector is a relevant
originator of inflationary pressures because of the chronically inadequate
capital formation in the sector (Hewlett, 1980; Lima, 1976a).The inadequate
electricity supply is one of many deeply embedded structural rigidities that
characterize developing economies. Due to the existence of this rigidity and
because of FDI’s mostly ancillary role in channeling investments to sectors
such as electricity, Brazil had to turn inward for resource collection drawing
on inflationary forced savings (Baer; Kerstenetzky, 1964). Accordingly,“wide-
spread inflationary pressures became the inevitable concomitant of modern
industrialization” (Hewlett, 1980, p. 90). It is in that vein that Rangel sees
inflation arising from the electricity sector fundamentally in a positive light,
as electricity tarifts’ indexation enabled Brazil’s modern cities’ construction,

systematic electrification, and heavy industry implantation (Rangel, 1963,
1985).

However, Rangel does not believe that the electricity sector should
perpetually draw its growth from inflationary finance. In his view, electric-
ity generates inflationary pressures mostly because of the favorable rules to
FDI that governed the system’s expansion in the 1900-1960 period. For
Rangel, this set of rules:

[...] unnecessarily makes the service more expensive and pro-
motes inflation in several ways: because it unnecessarily increases
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the cost of services, because it prevents them from developing |...]
and, mainly, because they depress the internal demand for capital,
making the economy more dependent on the compulsion ex-
erted by the devaluation of the currency over the preference for
liquidity in the economy. (Rangel, 1963, p. 95)

While Rangel believes that it is necessary to reform public finance to
curb inflation, which had been structurally compromised because of the need
to maintain the rate of immobilization high (Rangel, 1963), he also believes
that inflation should be tackled by the removal of certain pricing anomalies.
Hence, removing the favorable conditions granted to foreign electric power
utilities is also a policy alternative that must be considered to resolve the
problem of inflation (Rangel, 1963).This is quite in contrast to the orthodox
camp’s view, which claims that the liberalization of the pricing policy will
lead to the curtailment of inflation. On the contrary, what leads to the con-
trol of inflation in Rangel is the establishment of a competitive electricity
market through the effective implementation of the set of rules that had been
established in the 1930s to guide the sector’s expansion.

4. Conclusions: a postscript on the policy debate briefly
after the coup

This article has argued that the bipartisan division in Brazil’s econom-
ic epistemic community in the 1945-1964 period also existed in the electric-
ity policy debate. However, while in the debate over FDI vs. state control
and on the relation between inflation and electricity divergence was the
tonic, some degree of convergence existed regarding the issue of sectoral
planning.

In the period in question, policymaking in the electricity sector large-
ly reflected the incumbent administrations’ shifting policy views. Even so,
political and economic conditions favored policy experimentation with a
pragmatic policy stance that combined features from states and markets —
which combined ideas from both camps — even after the 1964 coup.

The 1964 military takeover marked a caesura in Brazilian economic
policymaking. The military government rapidly depoliticized the public
decision-making process and changed macroeconomic policymaking under
the Campos-Bulhoes team’s orthodox direction (Boa Nova, 1985). As a result,
the 1964 PAEG program, Brazil’s first postwar monetary and fiscal austerity
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program, contained economic reforms, public spending cuts, a tax burden
increase, trade and financial liberalization measures, and wage tightening
measures (Frieden, 1991; Kaufman, 1988; Maddison, 1992).

The liberalization of energy policy also marked the period. Decree n.
54.936 of November 1964 introduced a new “tarift realism” policy that
substituted the historical value of fixed capital pricing regime principle with
the periodic revaluation of assets (Coutinho; Reichstul, 1977).This curtailed
the government’s interference in price formation and removed subsidies on
public utility rates (Maddison, 1992). From 1964 to 1967, tarifts grew an
average of 62.4% per year, above inflation, which grew 39% during that pe-
riod (Silva, 2011). As a result, the role of inflation in the electricity sector’s
expansion was reduced, and the electricity industry now operated with a
high self-financing margin, which reached 75% during the period (Baer;
Kerstenetzky, 1964, p. 367; Coutinho; Reichstul, 1977).

However, after a few years of policy experimentation with orthodox
measures, the regime shifted to less orthodox policy measures towards the
end of the 1960s, mainly because of low economic growth rates. A prag-
matic change of direction, with a larger role for public investments, also
ensued in the electricity sector, with Antonio Dias Leite as one of its main
architects. Dias Leite criticizes the government’s energy policy and pleads for
more extensive public involvement in what he calls “the nucleus of eco-
nomic expansion’ (Dias Leite, 1966, p. 42-43; Singer, 1976, p. 158). Dias Leite
(1966) believes that this nucleus’s expansion (or lack thereof) defined the
country’s development pace. It has been argued that after Dias Leite’s ap-
pointment as head of the Ministry of Mines and Energy (MME), the pace
of investment expansion in the electricity sector could be rekindled, which
was now coordinated by the state (Campos, 2018).

As a result of this counter-reform, Eletrobras increased the pace of its
inversions and could comfortably execute long-term planning and exert
direct and firm control over a frankly expanding sector whose input was
fundamental for the economy (Coutinho; Reichstul, 1977). With this, the
electricity sector’s installed capacity grew at an average annual rate of 11,9%
from 1967 to 1973 (Cachapuz, 2006). From 1962 to 1971, the share of Bra-
zil’s electric power generating capacity controlled by state companies grew
from 36 to 90%. In 1973, the state controlled 45% of the total electricity
distributed and consumed (Robock, 1975).

The military regime, which delivered spectacular growth rates in the
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early 1970s, sought legitimacy and pursued national security by achieving
growth and economic development (Ianni, 1981). Its success stems from its
ability to pragmatically combine monetarist policies with bold state invest-
ments, with an open stance for FDI, but with a stark disregard for bold dis-
tributive policies. Policy experimentation with a pragmatic policy stance is
possible because the political opposition had been neutralized (Mantega;
Moraes, 1978). It is a regime that has pragmatically learned to combine the
strengths of states and markets vis-a-vis the goal of rapidly increasing capital
accumulation and the pace of economic growth.

It 1s thus not a coincidence that Dias Leite (1966) not only pleads for
larger state involvement in the electricity sector but also criticizes the pre-
1964 policy of tarift containment. In his view, that policy had mostly satisfied
middle-class domestic consumers and disturbed this vital sector’s financial
health. He reasons that the negligible weight of electricity costs in indus-
trial consumers’ total expenditures, coupled with electric power’s importance
for economic development, justifies the liberalization of the pricing policy.

Another author who simultaneously pleads for the state’s guiding hand
and liberalizing reforms is Swiatoslaw Sirks. On the one hand, he argues that
the solution to the electricity supply crisis that would hit Brazil after 1970
is centrally planning the system’s expansion (Correio da Manhi, 1964). On
the other, he believes that reforms which increase the supply of foreign sav-
ings through FDI to the electricity sector are important because they supple-
ment domestic capital formation. For Sirks, the country’s development rate
is directly proportional to its investment rate, which can be either increased
through the largening of internal savings or by recurring to savings from
abroad. However, increasing the country’s savings rate comes with the risk
of reducing the country’s consumption rate. Therefore, due to the electric-
ity sector’s large external economies generating potential, the country is
better off with a policy that facilitates the flow of FDI to this industry (Sirks,
1968).

In a similar fashion, Campos also sought to establish a “synthesis” be-
tween the orthodox and developmental viewpoints to explain the success of
the military rulers’ developmental strategy, the “Brazilian model”. In his view,
the model succeeded because of the superation of controversies that had
previously impeded the adoption of “rational and consistent economic
policies” (Campos, 1974, p. 72). One of these was the opposition between
nationalists and the advocates of a more open economy, which previously
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had had the electricity sector as a battleground. For Campos, the policy
change from a “confiscatory” nationalization of foreign utilities’ assets to
“negotiated nationalizations” had been fundamental for the model’s success.
Because it cleared the investment climate, it paved the room for novel rounds
of foreign loans to the electricity sector and FDI to other sectors (Campos,

1974).
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development between manufacturing and machine system in the
Brazilian metal-mechanic sector (1920-2015)
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Resumo: O objetivo do artigo é analisar a correspondéncia historico-objetiva
entre o fordismo e o setor metalomecanico no Brasil entre 1920 e 2015. Enten-
dendo o fordismo como um método de intensifica¢io do trabalho adequado a base
técnica da manufatura, realizou-se uma pesquisa com dados historicos acerca do
processo de trabalho no setor, cuja principal conclusio apontou para a auséncia de
tal correspondéncia. As evidéncias sugerem um desenvolvimento desigual entre os
processos de usinagem, que chegou mais rapidamente ao sistema de maquinas, e
de montagem, que permaneceu como um processo manufatureiro em que o tipo
de produto e sua escala foram igualmente restritivos ao método fordista.
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Abstract: The aim of the paper is to analyze the historical-objective correspondence
between Fordism and the metal-mechanic sector in Brazil between 1920 and 2015.
Understanding Fordism as a method of intensifying labor which is appropriate to
a manufacture technical base, a research was carried out with historical data about
the labor process in that sector, whose main conclusion pointed to the absence of
such correspondence. Evidence suggests an uneven development between
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machining processes, which arrived more quickly in a large industry configuration,
and assembly, which remained a manufacturing process in which the type of product
and its scale were equally restrictive to the Fordist method.
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Introducao

Objetivamos no presente artigo analisar historicamente a correspon-
déncia entre fordismo e o setor metalomecanico no Brasil, especialmente
quanto aos processos principais de usinagem e montagem na produ¢ao des-
continua. Nosso argumento central para a analise ¢ que o modo especifico
de ampliacio da produtividade do trabalho na figura do fordismo corresponde
a uma modalidade particular de relacionamento entre base técnica e organi-
zacio do trabalho, nio sendo, portanto, um método universal.

Nessa direcdo, focaremos em produzir uma anilise descritiva sobre o
avanco técnico ocorrido no setor metalomecanico. Daremos énfase as mudan-
cas da base técnica, discutida adiante, como fator explicativo fundamental.
Com efeito, ndo delimitamos aspectos historicos mais gerais que deram con-
texto para certas modificacdes, focalizando, portanto, as condi¢des técnicas
favoraveis ou nio ao desenvolvimento do fordismo como forma de organi-

zacio do trabalho naquele setor.

A investida no tema requer a suspensio da tendéncia geral presente na
literatura que estabeleceu uma espécie de classificacao historica de periodos
no interior dos quais homogeneizam-se as marcantes diferencas setoriais sob
os rotulos derivados de formas de organizaciao do trabalho. Assim, a litera-
tura em geral preconiza a existéncia de um fordismo até os anos de 1970/1980
e um pos-fordismo nos anos subsequentes. Ha ainda um projetado cyberfor-
dismo para os anos que correm (Paes de Paula; Paes, 2021). Essa tendéncia
fol muito marcante por meio da pena de autores vinculados a abordagem
“regulacionista” (Schmitz; Carvalho, 1989; Schmitz; Carvalho, 1990), que
procurou entrelagar um paradigma industrial, um regime de acumulacio e
um modo de regulacio (Jessop, 2017). Esse procedimento ¢ realizado a par-
tir da generalizacio conceitual de caracteres de modalidades de organizacao
do trabalho (como o fordismo). Resulta desse expediente nio apenas a per-
da das diferencas setoriais e os seus desiguais desenvolvimentos historicos
como também a obstrucdo da captura das alteracdes importantes da prepon-
derante base técnica abaixo, por assim dizer, da organizacao do trabalho.

Para fazer frente as dificuldades identificadas, torna-se necessario outro
expediente que seja capaz de delimitar as condi¢coes necessarias de correspon-
déncia do fordismo.

O primeiro aspecto desse expediente geral, aprofundado adiante, é ad-
mitir a delimitacdo do fordismo “enquanto processo de trabalho organizado

a partir de uma linha de montagem”, buscando “o auxilio dos elementos
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objetivos do processo (trabalho morto), no caso a esteira, para objetivar o
elemento subjetivo (trabalho vivo)” (Moraes Neto, 1988, p. 35). Enquanto a
linha de montagem em série pode ser identificada por varias experiéncias
anteriores ao fordismo, seu aproveitamento sobre uma linha de montagem
mecanizada constitui sua diferenca especifica. Trata-se, portanto, de um méto-
do particular de intensificacdo do trabalho por meio da aceleragao do deslocamento da
pega/produto em séries complementares de montagem/desmontagem. Promoveu-se,
com esse expediente, grandes niveis de produtividade nas fabricas de auto-
veiculos (Gounet, 1999) e alhures (Williams et al., 1987).

O segundo aspecto esta em admitir a diferenca e a relacdo entre base
técnica e organizacdo do trabalho, analisando o desdobramento historico
dessa unidade em setores especificos de uma economia. A inspe¢ao do desen-
volvimento desigual entre as bases técnicas nos setores amplifica a poténcia
explicativa da existéncia do fordismo em alguns desses setores ¢ nio em
outros, seguindo o exemplo de pesquisadores sobre o taylorismo no setor textil
no Brasil e nos Estados Unidos (Paco Cunha; Guedes, 2021).Tal expediente
mobiliza categorias decisivas que auxiliam a captura das diferencas: manufatura,
manufatura moderna, sistema de maquinas e sistema de maquinas moderno. Como
veremos adiante em maiores detalhes, cada uma das categorias procura expres-
sar formas particulares da unidade entre base técnica e organiza¢io do tra-
balho que admite os seus matuos condicionamentos e, principalmente para
nossos propositos e procedimentos metodologicos, luminam a possibilidade
objetiva de modalidades de organizacio do trabalho inscritas na base técnica
como fator preponderante. As varias modificacdes provocadas pelas recipro-
cidades na unidade criam as condi¢des para saltos qualitativos que alteram os
padrdes, permitindo a observac¢io das transformacdes decisivas sobre setores
inteiros (Paco Cunha; Penna; Guedes, 2021).

Para proceder a analise, selecionamos um setor em particular da eco-
nomia brasileira: o metalomecanico. Esse setor, especialmente a operacio de
tornos para usinagem de pecas, teve um papel importante na histéria da
gestao e das empresas, pois foi um dos territérios do desenvolvimento dos
estudos germinais de Taylor para aumentar a produtividade dos reticentes
operarios vinculada a acréscimos monetarios. Trata-se de um setor bastante
diverso em suas especializacoes e permitira analisar o desdobramento de suas
bases técnicas nos estagios de usinagem e de montagem, bem como a cole¢ao
de evidéncias da germina¢io da organizacio fordista do trabalho em cada
um deles, contribuindo para superar os impasses do debate na literatura sobre
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ter ou nio havido fordismo no Brasil (Rago, 1985; Silva, 1991; Antonacci,
1993; Schmitz; Carvalho, 1989; versus Vargas, 1985; Fleury, 1983; Ribeiro,
1988; Zanetti; Vargas, 2007). De tal forma, os achados apresentados adiante
sdo contributivos para o estudo histérico das empresas no pais.

Com efeito, o restante do artigo esta dividido em quatro partes. Na pri-
meira parte, tratamos da fundamentac¢do tedrico-histérica, com os principais
elementos analiticos. Na segunda, apresentamos os aspectos metodologicos
que trazem os fundamentos e procedimentos executados na pesquisa. Na
terceira parte, apresentamos a analise dos resultados do estudo do setor meta-
lomecanico. E, por fim, apresentamos as considera¢des finais na tltima parte.

1. Fundamentacao tedrico-histérica

O objetivo nessa parte do artigo € especificar as categorias analiticas
anunciadas. Como tais categorias nao sao puramente teoricas e fazem remissao
direta a aspectos historico-concretos, inevitavelmente precisamos considerar
elementos para além daqueles de natureza 16gica. Para isso, basear-nos-emos
em um conjunto de autores cujas pesquisas sio cruciais a essa finalidade
(Harari, 2015; Kabat, 2005; Marx,2011;2013; Moraes Neto, 1988,2003; Paco
Cunha, 2019; Paco Cunha; Penna; Guedes, 2021; Paco Cunha; Guedes, 2021;
Wiliams et al., 1987).

Para todos os efeitos, entendemos base técnica como a “especificidade
dos meios empregados” tais como “instrumentos, ferramentas, maquinaria”
(Pago Cunha, 2019, p. 89). Incluem-se nessa categoria os meios de desloca-
mento de pecas e produtos, sejam os manuais ou mecanizados, como esteiras.
Por seu turno, a organizacio do trabalho ¢ uma “dada combina¢io dos dife-
rentes individuos na rela¢io com a opera¢io dos meios |[...] variando a forma
e o grau de divisao do trabalho e especializacdo” (Paco Cunha, 2019, p. 89).
Na unidade entre base técnica e organizacio trabalho encontra-se, como
antecipado, uma rela¢io de reciprocidade mediada pela pratica gerencial e
pelo conflito laboral com preponderancia objetiva da base técnica. Assim, é

possivel dizer que:

[...] a base técnica forma o plano das condi¢des objetivas de
possibilidade para formas da organiza¢io do trabalho. O con-
dicionamento de possibilidades se expressa na variagdo das formas
de organizacio do trabalho sob uma mesma base, sabendo que
determinar as possibilidades também ¢ limita-las. A organiza-
¢do do trabalho apresenta heterogeneidade e autonomia relativas
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frente a sua base técnica. [...]. Por um lado, como a base técnica
forma objetivamente as possibilidades que sio impressas na or-
ganizac¢ao do trabalho, uma modifica¢io incremental e radical na
primeira deve ser sentida na segunda, em menor ou maior grau.
Sendo radical, torna a segunda sem correspondéncia, senio im-
possivel. Por outro lado, mudancas na organizacio do trabalho em
graus variados afetam também a base técnica por estrangular as
possibilidades inscritas na objetividade da segunda, cujos limites
s6 podem ser superados com ruptura do principio que fundamenta
a propria base técnica. (Pagco Cunha; Penna; Guedes, 2021, p. 5-6)

Consideramos importante enfatizar que a base técnica cria condigdes de
possiblidade para modalidades de organizacio do trabalho e nio ha, portanto,
uma relacdo causal e mecanica. Ha entre elas, na verdade, uma heterogenei-
dade e também uma autonomia relativa, conforme destaca a passagem acima.
Como condi¢do de possibilidade geral, habilitadora e limitadora de alterna-
tivas, a base técnica é condi¢ao necessaria, mas nao suficiente, cabendo a
presenca de outros fatores decisivos para a efetivacio de tendéncias, como o
campo de decisdes dos agentes economicos envolvidos, o estagio do conflito
social (que pode acelerar ou retardar certas modificacdes), o tipo de produto
mais ou menos complexo, a escala necessaria da produgio etc.

Tendo essa unidade em tela, é possivel abordar as categorias analiticas
gerais que sao expressOes particulares dessa unidade, conforme trabalhos so-

bre o assunto antes mencionados:

1. Manufatura: seu principio fundamental € a divisao do trabalho, o trabalhador
e seus instrumentos. O centro gravitacional da manufatura ¢ o trabalhador
operando instrumentos e por isso se diz que o principio vigente é subje-
tivo. Sua base técnica, portanto, ¢ rudimentar. Em termos histérico-em-
piricos, € possivel considerar a fabricagio artesanal de carros como um
exemplar de manufatura. Os principais exemplos fornecidos por Taylor
de aplicacdo da administragdo cientifica, por exemplo, possuem essas carac-
teristicas manufatureiras e ainda hoje € possivel encontrar poros numa
economia em que prevalece o método manufatureiro. A inclusio de linha
de montagem e aperfeicoamentos nos instrumentos niao sio suficientes
para alteracdo radical do padrio precisamente por manterem o mesmo
principio fundamental. Um alto grau de mecanizacio, inclusive, foi pos-
sivel historicamente sobre uma base manufatureira, ainda que modificada
na forma da manufatura moderna.
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11.

111.

1v.

Manufatura moderna: mantendo-se a mesma base, trata-se de estagio inter-
mediario de transicio entre os leitos da manufatura e da automacio por
expressar o paroxismo do principio subjetivo (Moraes Neto, 2003). Esse
método sugere o progressivo processo de mecanizagio (que se diferencia
de automacio), com a introdu¢io de esteiras mecanicas e outros maqui-
nismos, sem que se estabeleca um sistema de maquinas. O fordismo e o
toyotismo sao exemplos empiricamente emblematicos da organiza¢ao do
trabalho sobre uma base técnica progressivamente mecanizada, sendo
fatores importantes para a preparacdo do salto qualitativo entre manufa-
tura moderna e sistema de maquinas em setores particulares, a exemplo
do automotivo entre os anos de 1980 e 1990 nas principais economias
mundiais. As reciprocidades entre as mudancas na base técnica cada vez
mais mecanizada e o aperfeicoamento da organizac¢io do trabalho provo-
cam o paroxismo do principio da manufatura, cuja alteragao so se efetiva
historicamente pela instaura¢ao de um predominante sistema de maquinas.

Sistema de maquinas (ou grande indastria): instaura-se sobre outro principio
fundamental. Trata-se primariamente da altera¢io radical dos meios de
producido e a decorrente prevaléncia de um sistema de maquinas ao qual
se adapta uma organizacio do trabalho correspondente. Por isso se diz que
o principio fundamental é objetivo precisamente porque uma organiza¢io
do trabalho assume uma dada divisao em razio da distribuicao das maqui-
nas automaticas e também de suas qualidades. Assim, o trabalho e a divisao
do trabalho sio secundarizados (mas nio descartados) diante do principio
objetivo, tornando-se mais destacadas as tarefas de vigilancia e de manu-
tencido do sistema de maquinas desenvolvido. Em tendéncia, estd em tela
a producao de maquinas por meio de maquinas, como sugeriu Marx (2013).
Com efeito, método como o fordismo ndo encontraria territoério para
florescimento. Setores como o textil se desenvolveram como sistema de
maquinas ja no século XIX nos Estados Unidos (Pago Cunha; Guedes,
2021). A fabricacio de latas, também nesse pais, foi totalmente automati-
zada no inicio do século XX (Pearson, 2016). As caracteristicas do setor
quimico, enquanto processo de fluxo continuo, expressa bem os caracteres
desse método (Moraes Neto,2003). Esse sistema de maquinas se desenvol-
veu tardiamente na montagem de automoveis (Paco Cunha; Penna; Guedes,
2021), e ndo por acaso foi, antes disso, emblematico para a organiza¢ao
fordista e, depois, toyotista do trabalho.

Sistema de maquinas moderno (ou grande indastria moderna): esse método
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se fundamenta também no principio objetivo, desenvolvendo-o com base
em um sistema de maquinas avang¢adas pela microeletronica e pela robo-
tica. Esse método ¢ integrado por sistemas informatizados que habilitam
a aplicacdo de computagio pesada, a exemplo da utilizagio de robos, [oT,
big data,inteligéncia artificial, manufatura aditiva etc. O sistema de maqui-
nas moderno, ou sistema de maquinas avancado, como método nio habilita
a completa eliminacdo de for¢a de trabalho e setores especificos guardam
limitacoes ao emprego de tais tecnologias, a exemplo do automotivo, em
que ha evidéncias de diminui¢io ajustada de robos em razio das vantagens
do emprego de forca de trabalho na solu¢io de problemas (Gibbs, 2018;
Miller, 2018).

Taylorismo, fordismo e toyotismo sio possibilitados por uma mesma
base técnica e, portanto,sio mais aderentes a ela ,a despeito do grau de meca-
nizac¢do. Dado o papel que tiveram e tém nio apenas em termos praticos mas
também no ideario cientifico, cabe sublinhar a centralidade do trabalho (vivo)
para eles. Assim, o “taylorismo caracteriza-se como uma forma avancada de
controle do capital (com o objetivo de elevar a produtividade do trabalho)
sobre os processos de trabalho nos quais o capital dependia da habilidade do
trabalhador”, operando principalmente através do “controle de todos os
tempos e movimentos do trabalhador, ou seja, do controle [...] de todos os
passos do trabalho vivo” (Moraes Neto 1988, p. 33-34). De modo mais sin-
tético, vé-se a especificidade do taylorismo como fundamentalmente

[...] um método particular de intensificacdo do trabalho que ope-
ra diretamente sobre a forca de trabalho por meio do estudo dos
movimentos realizados em um processo de producio, visando a
diminui¢do da massa total de salario e a ampliacio da produtivi-
dade por operario. (Paco Cunha; Guedes, 2021, p. 4)

Por sua vez, o “fordismo, enquanto processo de trabalho organizado a
partir de uma linha de montagem, deve ser entendido como desenvolvimen-
to da proposta taylorista”, considerando o sentido de que se procura o “auxilio
dos elementos objetivos do processo (trabalho morto), no caso a esteira, para
objetivar o elemento subjetivo (trabalho vivo)” (Moraes Neto, 1988, p. 35).
Disso extraimos que sua especificidade ndo estd na linha de montagem em s,
mas na intensificacdo do trabalho por intermédio da mecaniza¢io do deslo-
camento de pecas e produtos por muitos estagios de uma produ¢io, como
sugerido na introducdo do presente trabalho. Por fim, o toyotismo teve origem
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no enfrentamento do “brutal aumento da demanda sem aumentar seu pessoal”,
explorando a “racionalizacio do trabalho apoiada no maior rendimento pos-
sivel do trabalho vivo” (Coriat, 1994, p. 55). O desenvolvimento posterior
desse método de organizacio (kanban, just in time) reforca o ponto de nio
estar associado necessariamente a tecnologia produtiva especificamente, mas
a tecnologia de organizacdo ao revelar-se como um “modo eficiente [...] de
organizar a produgao (social)” (Tauile, 1988, p.71), tendo em vista a producio
enxuta. Assim, em sua especificidade comparativa, entende-se toyotismo ou
“ohnoismo como uma forma particular de lastrear a producio em massa no
trabalho vivo, o que, por sua vez, adveio do fato de significar uma mudanga
organizacional, e nio tecnoldgica” (Moraes Neto, 2003, p. 108). Com efeito,
pode-se caracterizar o “ohnoismo como produ¢io em massa flexivel igual-
mente alicercada no trabalho vivo” (Moraes Neto, 2003, p. 109).

A despeito dos variados graus de mecanizacio, essas formas de organi-
zac¢do do trabalho (taylorismo, fordismo, toyotismo) sdo possibilitadas por uma
base técnica manufatureira que se arqueia pelo principio subjetivo. Em sin-
tese, lastretam-se no trabalho vivo.

Como afirmamos, o fordismo em particular, sobre o qual repousa nos-
sas preocupag¢des investigativas, herdou a linha de montagem de experiéncias
variadas do século XIX (Paco Cunha, 2019), introduzindo posteriormente
um alto grau de mecaniza¢do por meio de esteiras e correias sem que, com
isso, alterasse o fundamento sobre o trabalho vivo. Os proprios materiais
registrados por Ford (1925) oferecem ao leitor a oportunidade de reconhecer
o lugar central do trabalho, emblematicamente enaltecido pelo empresario
como “fator humano” e para o qual desenvolveu inimeras medidas de gestio,
incluindo uma casta de cientistas sociais para monitoramento do exército de
trabalhadores. A esse respeito, Chandler (1977) chegou a comentar sobre a
tendéncia vinda do século XIX, no interior da qual se incluiu o fordismo, de
os agentes econdémicos ampliarem a aten¢do para o fator organizativo da
producdo. Por outro lado, o sistema de maquinas e o sistema de maquinas
moderno nio produzem as melhores condi¢des para germinac¢do e genera-
lizacdo de tais formas de organizacio do trabalho precisamente porque a base
técnica € outra, cujo principio objetivo torna outras formas mais aderentes.

Cabe a questao de saber a respeito do desdobramento da unidade entre
base técnica e organizacio do trabalho em setores particulares, sobretudo nas
condicOes brasileiras. O movimento histoérico-concreto dessa unidade no
setor metalomecanico auxiliara na identificacio das aderéncias entre o for-

dismo e as bases técnicas efetivadas no tempo.
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2. Aspectos metodolégicos

O trabalho esta fundamentado no materialismo ontologico, com inte-
resse central na aproximac¢io da verdade objetiva do movimento historico e
transitorio da realidade social (Lukacs, 2012). A orientac¢do cientifica basica é
reproduzir o movimento real em seus tragcos essenciais e, por 1sso, aproxima-se
das posicoes do realismo historico, diferenciando-se das correntes subjetivas
ou relativistas.

Essa posic¢do serve de base para uma economia politica das organiza¢des
(Guedes; Paco Cunha, 2021) que se ocupa de estuda-las, sobretudo as de
natureza economica, a partir das reciprocidades entre base economica, supe-
restrutura ideologica e formas de consciéncia, com preponderancia da pri-
meira nessa totalidade articulada. Diferencia-se da tradi¢do da economia das
empresas (Barney; Hesterly, 2006) por sustentar um enfoque que procura
ultrapassar os aspectos mais epidérmicos, nio admitindo as organizacdes
econdmicas como fenomenos ontologicamente juridicos (Lawson, 2019),
como na corrente dos custos de transacdo e as consequéncias para a histo-
riografia das empresas no exemplo de Chandler (1977), ou analogamente
biologicos (Donaldson, 2003), a exemplo do estrutural-funcionalismo, do
positivismo e suas variantes. Diferentemente, seus fundamentos se encontram
na critica da economia politica, apreendendo as organiza¢des econOmicas
como formas historicas das relagdes sociais de produ¢io (Paco Cunha, 2016).

Enquanto formas da relagdo social de producio especificamente capi-
talista, as organizacdes economicas combinam capital e forca de trabalho de
modos diferenciados. Tendo em mente os processos economicos essenciais,
uma consideravel parte do capital se materializa nos meios de producio
(maquinas, ferramentas, instrumentos etc.) que constituem uma base técnica.
Por sua vez, a forca de trabalho assume qualidades distintas, podendo ser
dividida e organizada de modo contingente a muitos fatores, sobretudo a
base técnica que constitui sua condicio de possibilidade, como discutido
anteriormente. Forma-se, assim, uma unidade de reciprocidade em que pre-
pondera a base técnica, ndo sem o carater ativo da organiza¢ao do trabalho.

No presente caso, tratou-se de investigar as principais modificacoes
dessa unidade no setor metalomecanico, capturando as inflexdes que alteram
os padrdes pré-existentes. Para realizar a investigacio, procedeu-se a uma
analise histérica desse setor no Brasil no periodo entre 1920 e 2015, conside-
rando as mudangas tecnoldgicas mais decisivas nos processos de usinagem e
montagem. Nesse sentido, a pesquisa realizada pode ser considerada majori-
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tariamente de natureza qualitativa, utilizando-se diferentes fontes bibliogra-
ficas, documentais e estatisticas. Levando em consideracio a problematizacao,
tratou-se de estabelecer, a partir de evidéncias, a correspondéncia entre o
setor analisado e o fordismo a luz das categorias que expressam os diferentes
estagios de base técnica (manufatura, manufatura moderna, sistema de ma-

quinas e sistema de maquinas moderno).

Munidos dessa abordagem geral, a pretensio da pesquisa foi ser expli-
cativa por meio da analise das decisivas modifica¢des técnicas e, a partir delas,
amplificar as possibilidades de inferéncia a respeito da organizag¢io fordista
do trabalho — tendo em mente que um estudo integral das reciprocidades
entre base técnica e organizacdo do trabalho deve ser ambic¢do para futuro
desdobramento.

Assim, investigamos, por um lado, materiais bibliograficos e documentais
variados que contivessem a descricio dos processos produtivos dos setores em
questdo ao longo do tempo. As fontes utilizadas estio detalhadas no Quadro
1. O interesse foi capturar como se desenvolvia a organizacio do trabalho a
medida que ocorriam as mudangas tecnologicas, mantendo-se as particulari-
dades concretas do setor em primeiro plano. Em consonancia ainda com esse
aspecto, procedeu-se a uma investigacao acerca das mudancgas na composi¢io
das ocupacdes nos setores, procurando demarcar as alteracdoes mais centrais na
composi¢io da for¢a de trabalho. Isso é importante por ser capaz de iluminar
o grau e a qualidade das mudancas técnicas, pois elas podem influir tanto no
ntmero de trabalhadores quanto na qualificacdo dos postos de trabalho.

Quadro 1 — Detalhamento das fontes utilizadas na pesquisa

Tipo de Referéncia Descri¢ao
fonte
Brasil (1928), Brasil (1960), Recenseamento industrial com dados sobre
IBGE (1986) as profissdes no setor metalomecanico.
Relatério elaborado sobre o estagio
Cepal (1962) tegnologlco no setor de pr?dug:ao de o
Fontes maquinas no Brasil e também com descri¢coes
o do processo de trabalho.
primarias
Romi (1988) Relatorio divulgado pelg empresa com dados
sobre o processo produtivo.
Dados de comércio exterior do Brasil ligados
Brasil (2021a) a importacdo de maquinaria para o setor
metalomecanico.
(continua)
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Quadro 1 — Detalhamento das fontes utilizadas na pesquisa

T;po de Referéncia Descricao
onte
Fontes Dados da rela¢io anual de informag¢des sociais
. Brasil (2021b) com dados sobre a forca de trabalho no setor
primarias A
metalomecanico.

Braghiriolli (2009), Brandio

(2008), Contador (1995), _ N . o

Cruz, Silva e Hugerth (1982), Teses, d_lssertagoes € artigos cientificos que

Faria (1992), Fleury (1983), produzmamA pesquisas sgbre o setor '
Fontes . bard; metalomecanico e serviram como material de
secundarias Leite (1992), Lombardi apoio por apresentarem descri¢cdes técnicas

(1997), Marson (2015), d ~ ,

. os processos de produ¢ao em periodos

Moraes Neto (1983), Pittel variados.

(2013), Reis (1964), Schmitz e

Carvalho (1989), Silva (1982)

Fonte: elaborado pelos autores.

Os dados foram delimitados a partir de 1920 em razio dos registros
amplamente reconhecidos para a década seguinte, que marcou uma inflexao
nos padroes industriais nacionais. Além das tempestades politicas, tiveram
lugar modificacdes significativas que demarcaram a trajetoria futura do pais.
Além disso, focalizando a partir daqueles anos, aumentam as chances de evi-
déncias do fordismo, uma vez que, pelo menos em termos genéricos, deli-
mita-se na literatura historica as suas marcas nas iniciativas dos industrialistas,
politicos e idedlogos da década imediatamente anterior (Vianna, 1978).

A obteng¢io dos dados se deu por meio de fontes documentais, como
revistas, relatorios de empresas, anuarios de entidades de classe e outras fontes
secundarias como publica¢des académicas, os censos industriais e a pesquisa
industrial anual produzidos pelo Instituto Brasileiro de geografia e Estatistica
(IBGE) e os dados de ocupagio encontrados na base de dados da Relacio
Anual de Informacdes Sociais (RAIS).

3. Desenvolvimento desigual e combinado no setor
metalomecéanico: usinagem e montagem

O setor metalomecanico pode ser caracterizado em termos gerais como
aquele dedicado a modifica¢io de materiais metalicos brutos em produtos e
montagem de maquinas, equipamentos e pecas, sobretudo bens de capital
direcionados a propria industria e a agricultura. Excluem-se, assim, produtos
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como autoveiculos ou outros que possam ser entendidos como bens de con-

sSumao.

Segundo Silva (1982), ha aqueles ramos do setor metalomecanico de-
dicados a produ¢io continua de produtos homogéneos e em larga escala, a
exemplo da fabricagio de parafusos ja dominada ha décadas por maquinismos
autbnomos aos quais os operarios servem apenas como alimentadores de
matéria-prima e carregadores de produtos acabados, além de empacotadores.
Ha também ramos dedicados a produg¢io descontinua, envolvendo produtos
de tamanhos variados (autopecas versus grandes tornos), mais heterogéneos e
em menor escala, cujo processo historico € mais rico para a demonstragio
das mudancas importantes.

Na considerac¢io do setor metalomecanico, daremos ateng¢io, portanto,
a esse segundo ramo no qual se destacam dois estagios principais da producao
e que apresentaram desenvolvimento desigual: usinagem e montagem. E in-
teressante registrar que o setor automotivo, sobretudo no exemplo das fabricas
da Ford, também apresentou uma relagdo entre os processos de montagem e
usinagem em suas décadas iniciais, potencialmente situados em estagios téc-
nicos desiguais. A producido em massa executada pelas linhas mecanizadas de
montagem era alimentada por pecas intercambiaveis, de facil encaixe, e pro-
duzidas naqueles primeiros anos por uma usinagem semiautomatizada prema-
turamente (Womack; Jones; Roos, 2004) — pelo menos até a ocorréncia do
caminho da descentraliza¢ao percorrido pelos fabricantes no setor. Enquanto
nesse setor as condi¢Oes necessarias e suficientes estavam reunidas para o
desenvolvimento do fordismo sobretudo na montagem, o setor metalomeca-
nico com processos descontinuos apresentou um desdobramento divergente.
A analise do desenvolvimento desigual entre usinagem e montagem e, depois,
sua combina¢ido no setor metalomecanico brasileiro, possibilita uma apreensio
apurada dos processos historicos conforme apresentados a seguir.

3.1 Usinagem rumo ao sistema de maquinas

Nas fases mais regredidas desse setor, podemos dizer que se, por um
lado, ndo havia fabricas dependentes da forca motriz manuall (IBGE, 1986),
também nado havia sofisticacdo na maquinaria empregada ou alta integracao
entre processos de fundi¢ido, usinagem e montagem (Marson, 2015). Esse
patamar de producdo mais precario e experimental seguiu de forma regular

! No Censo Industrial de 1907, das 13 inddstrias mecinicas existentes, todas contavam com o vapor como
forca motriz central (IBGE, 1986).
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até o final da década de 1930. Nesses casos, geralmente, as fabricas derivavam

de oficinas que cresciam e adquiriam condi¢oes de iniciar as produgoes.

Ao mesmo tempo, ¢ possivel identificar que outra caracteristica do
setor era a concentracdo da forca de trabalho em profissdes especializadas,
sobretudo as de fundi¢io® e usinagem. Ainda em 1920, cerca de 60% dos
trabalhadores no setor se concentravam em operacdes tais como de serra-
lheiros, caldeireiros, limadores, modeladores, entre outros (Brasil, 1928), bas-
tante especificas e que ainda nio eram reproduzidas pelo sistema de maquinas’.
Isso mostrava um direcionamento do setor para a manufatura, a0 menos
nesses processos de usinagem.

Entre as décadas de 1940 e 1950, com a consolidacio da manufatura,
a indastria metalomecanica passa a produzir consistentemente maquinas-
~ferramentas. A produg¢io de tornos mecanicos no pais passou de 46 unidades,
em 1941, para 857 em 1950 (Marson, 2012). Esse processo representou um
avango técnico destacavel, uma vez que ja se encontravam, nos anos de 1960,
maquinas-ferramentas em todas as fases do processo de usinagem, como
serras, plainas, fresadoras, maquinas para engrenagens e os proprios tornos
(CEPAL, 1962). Isso sugere que a industria sob analise, ainda nos anos 1960,
caminhava para a manufatura moderna. E interessante acompanhar que nas

industrias mais importantes do setor

O equipamento de produgio é completo, eficiente e atualizado,
como pode ser facilmente verificado pelo alto uso de mandris,
fresadoras de varios tipos, rosqueadeiras, alargadores (fresadoras),
retificadoras, engrenagens e maquinas especiais. Nao faltam os co-
nhecimentos técnicos necessarios para o uso correto das maquinas,
o que possibilita dominar as dificuldades da usinagem caracteristicas
da constru¢io de maquinas-ferramentas, uma vez que se deseja
atingir os padroes estabelecidos. (CEPAL, 1962, p. 90, tradug¢io

nossa)

Além desse avango técnico, particularmente no processo de usinagem,
a composicio dos trabalhadores no setor também se modificou, uma vez que
cerca de 58%, em 1960, eram mecanicos e 9% torneiros (Brasil, 1960), dimi-

2 A fundicio é um processo de transformacio de metais, assim como a usinagem, mas mais restrito a certos
tipos de pecas, em que o metal é submetido a altas temperaturas ¢ moldado (Marson, 2015). Nio sera
considerada mais detidamente aqui por se tratar de um processo também caracteristico de outros setores
como o metalirgico. Os processos de usinagem envolvem processos de maior precisio de desgaste meca-
nico (e por isso executado por tornos, prensas e fresas) para a producio de pecas mais detalhadas.

3 £ . . L, . - - . . .
E preciso registrar que, no periodo sob considera¢io, ndo havia ainda uma rubrica nos levantamentos
censitarios para as industrias mecanicas especificamente. Estas estavam imiscuidas na inddstria metaltrgica.
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nuindo consideravelmente a presen¢a daqueles trabalhadores muito especia-
lizados na compara¢ao com os dados da década de 1920 citados anteriormente
(Brasil, 1928). Uma ilustracao adicional para esse estagio de desenvolvimen-
to pode ser acompanhada na descri¢io que se debruca sobre um estudo de
caso numa fabrica em Sio Paulo e os aspectos da usinagem de pecas:

A produgio de eixos de varios diametros e de pecas de contornos
complexos, como ¢ o caso dos cames, foi simplificada com o em-
prego de fresas e tornos. Paralelamente, algumas maquinas especiais,
como os lapidadores, usados no acabamento de valvulas hidrauli-
cas, também tiveram de ser fabricadas. Estas valvulas exigem tole-
rancias rigorosas para as folgas entre os pistdes e os cilindros o que
requer um super acabamento por lapidacio ou espelhamento.
(Cruz; Silva; Hugerth, 1982, p. 78-79)

Dessa forma, as décadas de 1960 e 1970 foram aquelas a partir das quais
pudemos colecionar elementos que indicam o periodo mais nitido de uma
manufatura em transi¢io para uma manufatura moderna no setor brasileiro,
em particular no estagio da usinagem. O avango técnico da usinagem foi um
desenvolvimento relevante, mas que ainda mantinha a dependéncia de traba-
lhadores operadores de maquinas-ferramentas.Ainda que estas se encontrassem
num estagio mais sofisticado, “as pec¢as vao passando de uma ‘ilha’ de maquina
para outra em fun¢io do tipo de usinagem que requerem e um mesmo COn-
junto de maquinas executa uma gama bem variada de operacgoes” (Silva, 1982,
p. 85). Essas ilhas foram a solucdo encontrada em termos praticos, levando-se
em conta as caracteristicas da indastria metalomecanica em que os produtos
passaram a ser fabricados num processo descontinuo. Claramente, reinem-se
nesse momento as caracteristicas da manufatura moderna no estagio da usina-
gem dessa industria: ha uma aplicacdo mais difundida das maquinas-ferramentas,
especialmente no processo de usinagem de pecas cada vez mais mecanizado,
combinado a uma diversifica¢ao da for¢a de trabalho menos ligada as atividades
muito qualificadas e dependentes de habilidades artesanais.

Na década de 1980, o estagio da usinagem de pecas esbocava modifi-
cacoes mais definitivas na organiza¢ao do trabalho e na base técnica. Isso pode
ser observado pela descricao dos novos processos mais automaticos, que in-
duziam mudancas na prépria organiza¢io do trabalho:

[...] para a execu¢do de uma operacio, o preparador trocava as
ferramentas, ajustava-as, posicionava a pega a ser trabalhada, inicia-
va o ciclo, muitas vezes desenvolvia todo o ciclo produzindo uma
peca completa, explicava o procedimento para o operario que
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trabalhava na maquina e este prosseguia a execucao da tarefa. Ge-
ralmente isso implicava apenas o acompanhamento visual do de-
sempenho da maquina, outras vezes implicava opera¢des faceis.
(Fleury, 1983, p. 98)

Chama a atencio o alto grau de automacio alcancado, uma vez que a
tarefa requeria agora operacdes ficeis e a supervisio da maquinaria. E possivel
observarmos na descricdo um exemplo de simplificagio do trabalho pela
incorpora¢io de maquinaria, a qual permitia a um operario sem grande for-
mag¢ao executar as operacoes, cabendo ao preparador realizar os procedimen-
tos mais especificos. Trata-se de um processo de criacio de condi¢des para
mitigar a dependéncia das habilidades humanas. Esses elementos caracterizam
certas modificacoes importantes da base técnica que se fazem sentidas na
propria modalidade de organizacio do trabalho e abrem caminho para mu-
dancas mais radicais na propria base técnica. Ainda na década de 1980, a
usinagem passou a ser inteiramente automatizada com a introdu¢io mais
massiva do comando numérico na produ¢io (CNC). Essa introdu¢io possi-

bilitou mudancas drasticas, na medida em que a maquina

[...] toma para si a fun¢do de transformac¢io da matéria, entio as
decisoes para efeito de transformag¢io do tarugo em peca sao de-
cisoes embutidas na maquina; ao nivel da relagio homem-produ-
to, fica reservada ao trabalhador apenas a tarefa de alimentar a
maquina e retirar a peca. (Moraes Neto, 2003, p. 48)

Na década de 1990, desenhou-se mais claramente no horizonte a che-
gada dos processos de usinagem ao principio objetivo, modificando assim o
padrio da base técnica. E preciso ressaltar mais uma vez: a operacio das ma-
quinas deixa a 6rbita do operario que manipula instrumentos e é possivel
identificar a transi¢cio iniciada da manufatura moderna nesse estagio de usi-
nagem no setor metalomecanico para o principio do sistema de maquinas.

Por conseguinte, podemos ler ainda, com mais detalhes, que

A célula de usinagem consiste num grupamento de 3 ou 4 ma-
quinas que si o dispostas em forma de U e que possuem geral-
mente apenas um operador. Como a disposicio das maquinas em
célula acompanha o fluxo das pecas, o grupamento celular permi-
te uma grande agilizacio do fluxo e uma diminuicdo do “lead
time” da peg¢a (tempo total gasto para a produg¢io da peca) porque,
dada a integracio entre as maquinas, a pe¢a permanece menos
tempo nas prateleiras. [...] Convém ressaltar, ainda, que, embora o
grupamento celular possa ser organizado mesmo com maquinas
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convencionais, ele é facilitado pela MFCN [Maquinas-ferramen-
ta de controle numérico| porque uma mesma maquina pode fazer
mais de uma operag¢io. Trata-se, nesse sentido, de uma nova forma
de organiza¢io do processo de trabalho que, juntamente com os
equipamentos automatizados, permite uma maior integra¢cao do

sistema produtivo. (Leite, 1992, p. 30)

Nesse sentido, passa-se a compreender como o principio objetivo se
apoderou do processo de usinagem, em particular ao longo da década de
1990, possibilitando uma organiza¢io do trabalho correspondente: operarios
passam a ocupar cada vez mais a propria supervisao do processo de produgio.
Constituiu-se uma forma de organizar o trabalho denominada em geral como
célula em “U”, em razio da disposi¢io das miquinas no formato da letra.
Esse tipo de célula ¢ um dos graus maximos de desenvolvimento alcangado
pela indtstria, ainda assim, a movimentacdo das pecas na transi¢io entre as
maquinas fica a cargo do operador, mas suas fun¢des se restringem de fato a
supervisionar o trabalho das maquinas (Contador, 1995). Aqui, apresenta-se
a automacio do processo na usinagem das pegas e é possivel identificar uma
clara transi¢io para o sistema de maquinas, cabendo ainda observar que o
transporte das pecas, no entanto, seguia manualmente.

A exemplificacdo mais clara dessa transicio passada pelos processos de
usinagem no Brasil pode ser encontrada no volume de importacio de ma-
quinas que possuiam CNC. Faria (1992) constatou o aumento de mais de
800% do uso dessas maquinas no Brasil ao longo dos anos 1980, e que a maior
parte delas era proveniente de fabricantes estrangeiros. De 1992 para 1998, a
importacao dessas maquinas cresceu mais de 300% em quilogramas e 172%
em dolares correntes. Em 2003, a importa¢ao de maquinas com CNC supe-
rou a importa¢ao de maquinas sem CNC. Ademais, hA um aumento expo-
nencial nesse mesmo periodo da importacio de centros de usinagem (entre
1992 e 2003 cresceu mais de trés vezes, atingindo valor superior a 50 milhoes
de dolares correntes em 2003) e de maquinas-ferramentas a laser (entre 1992
e 2003, cresceu mais de quatro vezes, atingido um valor aproximado de 30
milhdes de dolares correntes). Esses centros correspondem praticamente a
automacao da usinagem sem qualquer interferéncia de trabalhador qualifi-
cado (Brasil, 2021a).

Essa transi¢do parece ter sido acelerada com o desenvolvimento de tais
centros de usinagem cada vez mais sofisticados, caracterizado pela ampliacio

de eixos (trés, quatro, cinco e sete eixos), possibilitando a producio progra-
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mada de pegas mais complexas e em maior velocidade (Dimitrov; Saxer, 2012).
Além disso, a usinagem tem sido mais recentemente foco para desenvolvimento
e aplicacdo de roboética (Denkena; Lepper, 2017) e a manufatura aditiva (Im-
pressio 3D) desenha um cenario de mais modificacdes na producgio de
componentes metalicos (Ingarao et al., 2018) de grande complexidade. Esses
elementos sinalizam um patamar mais alto de aplicacio cientifica e espelham
uma base técnica progressivamente sofisticada. Assim, nao ¢ dificil observar
que a organiza¢ao do trabalho e a sua intensificacdo estao condicionadas pelo
avanco da base técnica a qual se ajustam, dispensando um método fordista.
Trata-se de uma base técnica inclusive desenvolvida correspondentemente
as caracteristicas de uma produg¢io heterogénea e em menor escala, tornando-
-se um terreno pouco fértil para um método de mecaniza¢io do transporte
de pecas em uma producio intensa em for¢a de trabalho com alto quantita-
tivo de outputs.

3.2 Montagem como manufatura moderna

Por seu turno, a evolucao da montagem de tornos nao teve uma trajeto-
ria similar. No inicio, em uma das grandes fabricas posteriormente a década
de 1930, é possivel ver como se apresentava com caracteristicas tipicamente
manufatureiras, isto é, com a dependéncia dos trabalhadores para movimentar
os produtos a serem montados. Lemos, por exemplo, que os “tornos eram
levantados no barracio de montagem, na General Osério. Uma carreta em-
purrada por quatro ou cinco homens os conduzia depois a pintura, acabamen-
to e expedicao” (Brandio, 2008, p. 66). Ainda que isso possa aludir a certo
semblante fordista, é preciso ressaltar que estd ausente a mecaniza¢ao da linha
e que se trata da producdo de bem de capital com menor escala em contraste

com a produgio em massa.

Posteriormente a década de 1930 e durante um longo periodo, o pro-
cesso de montagem foi pouco modificado e nio obteve condi¢des de alcangar
um desenvolvimento semelhante aos processos de usinagem por questdes
eminentemente objetivas, como sugerem as evidéncias até a década de 1960.
Ainda que se possa observar algum desenvolvimento com a aplicacao de
meétodos mais avancados na propria elaboracio das pecas, na montagem dos
equipamentos e no controle de qualidade, tais como “dispositivos de mon-
tagem, ferramentas especiais, metrologia e instrumentos de controle, tanto
nos estagios intermediarios de uso quanto na montagem final” (CEPAL, 1962,
p- 90, tradugdo nossa), a montagem na inddstria metalomecanica que se ocu-
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pava da produ¢io de maquinas mais complexas, como grandes tornos, exigia
as chamadas montagens concentradas. Nesse tipo de montagem, um grupo
de trabalhadores “realiza todas as opera¢des de montagem e as ajustagens
necessarias, come¢ando por reunir, em subconjuntos, as partes mais elemen-
tares e esses em conjuntos maiores, até chegar ao produto final acabado que
sera entregue a inspecao’’ (Reis, 1964, p. 74).

As evidéncias posteriores, ja da década de 1980, refor¢cam a observagio
de que a montagem concentrada ocorria sem que existisse uma linha meca-
nizada a espelho do fordismo. Esse processo estacionario vigorou pela ade-
quacdo ao tipo de produto. Grandes maquinas-ferramentas demandavam e
ainda demandam esse processo pelo peso e tamanho dos componentes e
produtos acabados, havendo, por isso, sistemas de correntes elevadas para
movimenta¢ao. Outras maquinas-ferramentas mais simples, como alguns tipos
de tornos, embora dispostas em linha, sio montadas também de forma con-
centrada, mas por um grupo menor de trabalhadores num processo manual
(Romi, 1988).* Além disso, como ja sugerido, o fato de nio haver uma pro-
du¢io em massa, fez com que a linha fordista nao fosse tio necessaria. Por-
tanto, as caracteristicas intrinsecas do estigio de montagem eram por si
mesmos limitadoras para esse método de intensificacio do trabalho com
auxilio de esteiras mecanizadas. Ainda que com alguma sofisticacio do pro-
cesso, as limitagdes objetivas exigiam ainda um processo dependente das
habilidades dos operarios, mantendo o processo de montagem como uma
manufatura. Assim, vemos que embora o principio manufatureiro seja uma
condi¢io necessaria e habilitadora de métodos do tipo fordista, sua efetivacio
depende da presenca de outros fatores como, no caso, tipo do produto e sua

escala de producio.

Entretanto, o processo de montagem testemunhou altera¢des impor-
tantes na medida em que as pesquisas do final da década de 1990 ja aponta-
vam para uma participa¢do mais significativa de alimentadores automaticos
de linha de producio, para determinados tipos de pecgas, e significativa redu-
¢ao dos chamados tempos mortos (Lombardi, 1997). Isso denotava uma su-
pera¢io da dependéncia de habilidades manuais, predominante desde os anos
1960, e uma evolugio para o processo de montagem diferenciada, com a
divisio dos processos de montagem e distribuicido entre diferentes trabalha-
dores. Se comparado com o setor automobilistico, contudo, o setor metalo-

* Em 1985, 0 ntimero de ajustadores mecanicos era destacavel no setor, sendo inferior apenas aos trabalha-
dores ligados a usinagem (Brasil, 2021b).
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mecanico demorou a0 menos uma década para mobilizar as modificagcdes na
base técnica dos processos de montagem. Naquele setor, ja havia, por exem-
plo, a utilizacdo da robdtica em processo como a soldagem desde os anos
1980 (Schmitz; Carvalho, 1989, p. 101).

Levando-se em consideracio os efeitos da supracitada alteracido na base
técnica dos processos de montagem, verificada no final dos anos 1990, a
grande mudanca na composi¢ao das ocupagdes ocorreu entre 2005 e 2015.
Em 2005, a maioria das ocupacdes ainda estava a cargo de trabalhadores da
usinagem de metais, inclusive como uma consequéncia da importancia des-
se processo no setor. Somente em 2015 eles foram superados por trabalha-
dores ligados a montagem (10%), passando os trabalhadores de usinagem
(processo dominado pelo sistema de maquinas a essa altura) a 8%. Outras
mudancas relevantes espelham o aumento de trabalhadores ligados a admi-
nistracao, que passaram de 7% a 8% e de alimentadores de linha de montagem,
que passaram de 5% a 6% (Brasil, 2021b). Quer dizer, fica sugerido que ain-
da ha no setor certa dependéncia com relagio a trabalhadores qualificados
para conduzir o processo de montagem das maquinas até o final.

3.3 Combinacao entre manufatura e sistema de maquinas

O setor metalomecanico se apresenta com um alto grau de diversifi-
cacdo, especializado em muitos e diferentes ramos. Em alguns ramos desse
setor, a exemplo da fabrica¢io de pegas para maquinas, € possivel identificar
uma importante alteracio da organiza¢iao do trabalho a partir de um certo
hibridismo entre manufatura e sistema de maquinas por efeito das modifi-

cacoes técnicas acumuladas ao longo do século.

Tratou-se de um marco que concatenou, entre os anos de 1990 e 2000,
a usinagem dominada pelo sistema de maquinas e a montagem mais fragmen-
tada e ainda manual, por meio da ado¢ido das células de produ¢io em contras-
te com linhas mecanizadas de tipo fordista. As células de producio sio utilizadas
de formas variadas em processos de usinagem, com a predominancia de
maquinas, com a predominancia de trabalhadores e por processo, como tam-
bém em processos de montagem com as células posicionais (Contador, 1995).

No contexto desse periodo, alguns elementos do chamado Sistema
Toyota passaram a ser frequentemente aludidos, especialmente aqueles ligados
a redugao dos estoques, desperdicios e deslocamentos, tendo em mira a pro-
ducio enxuta. Como indicado antes em nossa discussao teorica, todas essas

vantagens nao sao exatamente um resultado da aplica¢io do sistema de ma-
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quinas, configurando-se mais como uma inovag¢io de organizacio do traba-
lho da manufatura moderna. Se antes desse periodo as evidéncias de fordismo
no setor sao muito precarias, uma germinacao posterior ficaria ainda mais
limitada pela presenca de outras filosofias industriais.

Os elementos do toyotismo podem ser observados nesses ramos nos
quais as células de producio se instauraram nio em razido do avancgo técnico
alcan¢ado pela usinagem, mas em razio das limitacdes impostas pela monta-
gem. Ha aspectos que permitem a observacio de que as células possibilitam
a coexisténcia entre os processos dependentes das habilidades manuais dos
trabalhadores e aqueles processos automatizados realizados por maquinas,
potencializando a produtividade daquela base técnica desigual. E interessan-
te notar que o método de intensificacio do trabalho aqui pode ser obtido
por essa combinagio na célula entre as operacdes de supervisio das maquinas
e a montagem do produto e nio por um método do tipo fordista de acelera-
¢ao que subsistisse. Isso se reforca pela descricio a seguir, em que “E” indica
a operacdo automatica e “P” a posi¢io na célula.Vemos que:

Apods a montagem, o operador coloca a pega recém montada no
equipamento E1, acionando-o para a realiza¢io da opera¢io au-
tomatica. Ele realiza a montagem dos componentes em pé [...]. A
peca retirada do suporte é colocada em E4. Este equipamento, E4,
deve ter sido preparado pelo operador 2, fixando neste o compo-
nente vindo de E3, para que o operador 1 possa colocar o com-
ponente principal no equipamento. Em seguida o operador 1
aciona E4 para iniciar o ciclo automatico e retorna para P2. Em
P2, o operador pega o eixo pronto do E1 e coloca em E2. (Bra-
ghiriolli, 2009, p. 62)

Essa descricdo sugere que os processos de montagem se mantém de-
pendentes do trabalho vivo. Os materiais que se ocupam especificamente de
problemas relacionados 3 montagem mostram como as atividades nas células
estao dependentes das habilidades dos operadores, sobretudo no encaixe dos
componentes (Pittel, 2013). A mesma descri¢cdo anterior sugere o alto grau
de automatizacao da usinagem. As células aproximam esses dois estagios, re-
duzindo hiatos e simplificando as operacdes de montagem, fazendo com que
nio haja “tempos mortos”. Enquanto a miquina realiza suas opera¢des, os
operadores realizam as deles. As células sdo, assim, a expressio mais clara da
organizacio do trabalho, que intensifica o trabalho em um setor em que
predomina o estagio técnico desigual entre manufatura e sistema de maqui-
nas, unificados nesse modelo de células.
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3.4 Sintese analitica dos resultados

A indicagio geral é uma colecio de evidéncias que sugere que o esta-
gio de montagem da industria metalomecanica brasileira ainda repousa sobre
o principio da manufatura moderna. Contrariamente, o estagio de usinagem
de pecas foi mais intensamente modificado ao longo de todo o periodo, re-
velando diversos elementos de sistema de maquinas. Para alguns setores, é
possivel a combinacdo desses estagios em uma célula, possibilitando saltos de
produtividade a revelia de um método fordista. O Quadro 1 apresenta um

resumo das principais modifica¢des e auxilia na observa¢do mais geral.

Quadro 2 — Resumo das principais modifica¢coes
no setor metalomecanico

Perlo(?o ,\de . Usinagem Montagem
predominancia
Pouco sofisticada e ainda Artesanal e, embora ja dividida
concentrada em oficinas que em se¢Oes, dependia dos
produziam algumas maquinas | préprios trabalhadores para
em quantidade reduzida. movimentar as maquinas em
1920-1960 Trabalhadores especializados em | processo de montagem. Estagio
fung¢des especificas com alta manufatureiro.
qualificagdo para manuseio dos
equipamentos. Estigio
manufatureiro.
Aumento na variedade das Concentrada na montagem
maquinas-ferramentas dedicadas | estacionaria, na qual a maquina
a usinagem (tornos, fresas, recebia as pecas que eram
prensas etc.) para produzir tipos |ajustadas por um grupo de
1960-1980 diversos de pecas. Redu¢do da | trabalhadores. Estagio
variagiao da qualificagdo dos manufatureiro.
operadores. Consolidacio da
manufatura moderna.
Passa a ser dominado pelas Processo desenvolvido com
maquinas de comando montagem em linha nio
numeérico, que realizam as mecanizada (para alguns
opera¢des sem a necessidade do | produtos mais leves, mas nio
operario. Aperfeicoamento dos | para maquinas-ferramenta
centros de usinagem pesadas, por exemplo). Insercio
1980-2000 automatizados com varios eixos. | de sistemas de movimentacao
Insercdo das células de produgio | elevada de pecas e componentes
nucleadas nas maquinas. pesados, mas ainda vigente o
Consolidag¢io do principio trabalho manual. Estagio
objetivo em dire¢io ao sistema | manufatureiro.
de maquinas.

(continua)
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Quadro 2 — Resumo das principais modifica¢oes
no setor metalomecanico

Periodo de

e oA - Usinagem Montagem
predominancia

Combinagdo entre usinagem e
montagem em alguns processos
descontinuos. Utiliza¢io das
células de produgio que
combinam as maquinas
automaticas de usinagem com
as operacdes manuais dos
2000-2015 trabalhadores para a montagem
das pecas e maquinas. Presenca
de sistema de movimenta¢io
elevada de pecas e
componentes. Hibridismo de
manufatura e sistema de
maquinas no Mesmo setor.

Fonte: elaborado pelos autores com base em Braghiriolli (2009), Brandio (2008), Brasil (1928),
Brasil (1960), IBGE (1986), Brasil (2021a), Brasil (2021b), CEPAL (1962), Contador (1995),
Cruz, Silva e Hugerth (1982), Faria (1992), Fleury (1983), Leite (1992), Lombardi (1997),
Marson (2015), Moraes Neto (1983), Pittel (2013), Reis (1964), Romi (1988), Schmitz e Car-
valho (1989) e Silva (1982).

O quadro resumido do setor metalomecanico aponta para um desen-
volvimento desigual entre os estigios de usinagem e montagem. Enquanto
0s avan¢os técnicos permitiram ao estagio de usinagem assumir cada vez mais
aproximadamente o carater de sistema de maquinas em razao da inflexdo do
principio que a fundamentava, o estagio de montagem apresentou condicdes
mais limitadas, permanecendo no ambito, até agora, do principio manufatu-

reiro.

Dadas as caracteristicas observadas, uma organiza¢ao fordista do traba-
lho, cuja diferenca especifica esta na intensificagdo do trabalho com base na
mecanizacao da linha, teria melhores condi¢des de germinar no estagio de
montagem. Entretanto, as evidéncias sugerem que nio houve tal modalidade
de organizacdo do trabalho. Suas caracteristicas decorrentes do tipo de pro-
duto, que exigia um modo de montagem mais estacionario, e menor escala
produtiva, parecem ser fator limitador. Por sua vez, a usinagem, nos estagios
manufatureiros, como no exemplo dos torneiros mecanicos qualificados que
operavam as maquinas-ferramentas, estaria mais acessivel a certos aspectos do
taylorismo e nio de aplicacio de esteiras mecanicas para intensificacio do
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trabalho. Para esse fim, concorreram os avan¢os técnicos na via da automacao
(centros automaticos de usinagem, por exemplo) e que possibilitaram altos
ganhos de produtividade e precisio, promovendo saltos qualitativos para o
sistema de maquinas que inviabilizou de toda forma o método fordista de
intensifica¢io do trabalho.

Em alguns ramos foi possivel combinar os estagios desiguais de usina-
gem e montagem no modelo de célula de producio, como vimos, habilitan-
do a coexisténcia entre sistema de maquinas e manufatura em um mesmo
processo produtivo. Nos pontos desse processo em que a automagio ainda
nio foi possivel, persiste o trabalhador e suas ferramentas. A combinagio aten-
de ao imperativo economico de reducio dos poros da produgio em que o
tempo de trabalho nio ¢ utilizado produtivamente. Assim, a intensificacio do
trabalho se da a medida que o montador dos produtos também ¢é o acionador
e supervisor das maquinas automaticas de usinagem. Aqui, como antes, as
condi¢des para a difusio do método fordista sio precarias.

No conjunto, temos a sugestio de que nio apenas um setor, COmo o
metalomecanico, nio pode ser subordinado a um conceito amplo como
“fordismo”, mas que também o desenvolvimento desigual de seus estagios
alerta para as dificuldades potenciais de enquadramento de um setor inteiro
sob uma e mesma rubrica conceitual que faz abstracio inadequada de suas
particularidades histérico-concretas. No presente caso, as tendéncias apon-
tadas para o sistema de maquinas coexistem com o principio manufatureiro
em um mesmo setor, e 1sso fica interessantemente materializado na célula a
partir da combina¢do de usinagem e montagem na qual os principios obje-
tivo (moderno) e subjetivo (arcaico) coexistem. Divergentemente ao fordis-
mo, a intensifica¢ao do trabalho é obtida por essa combina¢io dos principios
e nio necessariamente pela mecaniza¢io de uma linha de montagem.

[gualmente importante é o registro final de que enquanto as condi¢oes
necessarias para o fordismo nao estiveram inteiramente presentes para O es-
tagio da usinagem e despareceram inteiramente com a sua inflexdo para o
sistema de maquinas,a montagem manteve presente tais condi¢coes necessarias,
mas nao reuniu todas as condi¢Oes suficientes em razio, como sublinhamos,
da natureza dos produtos analisados nos ramos descontinuos e de sua escala
de producio executada. Em suma, é a abordagem histérico-concreta, na qual
os tracados setoriais sio respeitados e as alteracdes técnicas e organizacionais
factuais sao iluminadas, a condi¢do corretiva aos extravios do intelecto cien-
tificamente interessado.
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4. Consideracoes finais

A pesquisa objetivou analisar a correspondéncia entre o fordismo, como
método de intensificacao do trabalho historicamente determinado, e os pro-
cessos de usinagem e montagem no setor metalomecanico brasileiro, especial-
mente no ramo de produ¢io de maquinas. Partiu-se de uma delimitacao
especifica do fordismo, nio como um método aplicado generalizadamente,
mas correspondente a um tipo de base técnica especifica, a manufatura. Ade-
mais, tratou-se de um método forjado por sua capacidade de viabilizacio de
produzir, em massa, produtos de complexidade variada.

Essas caracteristicas se mostraram fundamentais para explicar a ndo
identificacido do fordismo nos processos em analise no setor em tela. Nio se
discute a importancia historica do fordismo para levar varias industrias ao
maximo de produtividade, como a literatura dedicada registrou. O que esta
em discussio, de fato, é a impossibilidade historico-concreta de generalizag¢io
do fordismo. E o setor investigado ajuda a sublinhar as complexidades envol-
vidas, uma vez que o longo tempo de permanéncia dos processos de mon-
tagem do setor metalomecanico brasileiro na manufatura poderia ser uma
abertura ao fordismo. Contudo, tratou-se de um setor ocupado com pecas e
equipamentos complexos (como grandes maquinas) que nio apresentavam
necessidades de producio em grande escala. O estagio de usinagem, seja
operado por trabalhadores qualificados ou, depois, seja ja vertido em sistema
de maquinas, nio se mostrou também propicio para o método de intensifi-
cacdo do trabalho em tela. O préprio desenvolvimento desigual entre estagios
de usinagem e montagem em uma mesma producio ¢ sinal de alerta para as
tendéncias conceituais que abstraem os tracos reais. E a combinacio realiza-
da entre os estagios nas chamadas células de produ¢io, como vimos, foi um
método enfim encontrado para ampliar a produtividade.

No conjunto, observamos que o fordismo nio encontrou as condi¢coes
objetivas necessarias e suficientes para germinar no setor analisado. E a in-
vestigacao impode a necessidade de continuidade, principalmente na direcio
de proceder comparativo entre setores que desenvolveram o método fordista
e aqueles que nio o fizeram. Temos em mente a possibilidade comparativa
entre, por exemplo, a producio de eletroeletronicos que, por suas caracteris-
ticas e sugestOes da literatura, apresentaram método fordista (Williams et al.,
1987), e a indastria quimica, que ¢ considerada sistema de maquinas desde
longa data e refrataria a esse tipo de método (Moraes Neto, 2003). O mesmo
pode ser sugerido para a analise comparativa do setor metalomecanico entre
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paises com graus variados de desenvolvimento e, portanto, em estagios di-
versos do processo de acumulacio do capital.

Para além do aprofundamento histérico-concreto, essa linha investiga-
tiva tem o potencial de suspender as formas classificatérias predominantes de
amplos periodos histéricos (fordismo, poés-fordismo). Coloca também em
evidéncia a necessidade de apura¢io do conhecimento cientifico sobre o
estagio atual em muitos setores comparativamente, desde aqueles arcaicos em
sua esseéncia, porém organizados por meio de sistemas informacionais (Uber
e similares por meio de plataformas) até os mais avangados, em que se des-
dobra a producao de maquinas por meio de maquinas. Nossa hipotese é que
a organizacdo manufatureira do trabalho pode ser realizada por meio de
sistemas informatizados, mantendo a base técnica regredida (como no caso
emblematico dos entregadores de alimentos e motoristas), enquanto os prin-
cipais antincios hodiernos de revolucionamento técnico sinalizam o desdo-
bramento de setores rumo ao sistema de maquinas moderno. A totalidade do
modo de producio capitalista s6 é apreendida pela consideracio da coexis-
téncia entre setores arcaicos e avancados, além de suas reciprocidades.
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A estatizacao da telefonia em Santa Catarina e os
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The nationalization of telephony in Santa Catarina and the limits of
the accumulation of Companhia Catarinense de Telecomunicacées
(COTESC)
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Resumo: O objetivo deste artigo é descrever e analisar a trajetéria da estatizacio
da telefonia em Santa Catarina e as acoes e investimentos da Companhia Catari-
nense de Telecomunica¢des (COTESC) entre 1965, quando foi criado o Conselho
Estadual de Telecomunicag¢des, e 1973, quando a COTESC foi federalizada. O ar-
tigo inicia com uma breve reflexdo sobre estatizacdo e privatiza¢do, em uma tenta-
tiva de desvincula-las de ideologias pré-concebidas. Em seguida, traz um panorama
geral do processo de estatizacdo da telefonia no Brasil e as iniciativas da Companhia
Catarinense de Telefonia (CTC) para implantar uma rede estadual de telefonia. O
estudo mais detalhado remete as acdes e investimentos comandados pela COTESC
entre 1969 ¢ 1973, com analise de cada ano desse periodo. Em cada ano, o foco esta
centrado na implementa¢iao do Plano Diretor de Telecomunicag¢io, na expansao da
Rede de Emergéncia (1* e 2° fase) e da Rede Urbana Prioritaria. Por fim, é feita
uma analise dos limites da acumula¢io da COTESC, cujos investimentos comega-
ram a ficar abaixo do esperado pela sociedade, o que, a partir de uma estratégia
nacional de centralizacio dos servicos telefonicos, resultou na sua federalizacio.
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Abstract: The objective of this article is to describe and analyze the trajectory of
the nationalization of telephony in Santa Catarina and the actions and investments
of Companhia Catarinense de Telecomunica¢coes (COTESC) between 1965, when
the State Telecommunications Council was created, and 1973, when COTESC
was federalized. The article begins with a brief reflection on nationalization and
privatization, in an attempt to detach them from preconceived ideologies. It then
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presents an overview of the telephony nationalization process in Brazil and the
initiatives of Companhia Catarinense de Telefonia (CTC) to implement a state
telephony network. The most detailed study refers to the actions and investments
commanded by COTESC between 1969 and 1973, with an analysis of each year
of this period. Each year, the focus is on the implementation of the Telecommunications
Master Plan, the expansion of the Emergency Network (1st and 2nd phase) and
the Priority Urban Network. Finally, an analysis is made of the limits of the
accumulation of COTESC, whose investments began to be below what was
expected by society, which, based on a national strategy of centralization of
telephone services, resulted in its federalization.

Keywords: Telephony. Nationalization. Economy. Santa Catarina.
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1. Entre estatizacoes e privatizacoes: qual ideologia?

O debate entre estatizacdo e privatiza¢io marcou a histéria economica
recente da América Latina, sobretudo no ambito dos ciclos desenvolvimen-
tista e neoliberal. Se no passado mais distante, entre 1930 e 1980, a estatizacao
estava na ordem do dia e era vista pela direita como solu¢do necessaria para
desatar os n6s que impediam o processo de industrializacdo dos paises latino-
—americanos, entre os anos de 1980 e 1990, a privatiza¢io inverteu a agenda
e pautou a a¢Oes dos governos nacionais numa alian¢a entre liberais e refor-
mistas. O retorno das politicas desenvolvimentistas p6s-2000, conduzidas por
forcas politicas de centro-esquerda, principalmente na América do Sul, nao
significou a retomada das estatizagdes, apenas com algumas excec¢des na Ve-
nezuela, Bolivia e Argentina, porém barrou a marcha privatizante que entrava
em setores estratégicos, como o petrolifero. Novamente os ventos do neoli-
beralismo, agora de mios dadas com partidos de extrema-direita, voltam a
varrer as economias sul-americanas e trazem consigo a velha pauta das pri-
vatizagoes.

Dentro do espectro politico e ideolégico dicotomico, a estatizaciao
estaria no campo da esquerda, e a privatizacio no campo da direita. Talvez
pudéssemos definir que no campo da direita se encontram aqueles que
acreditam que as desigualdades advém da marcha natural do progresso e que
sua reversao ¢é indcua, além de advogarem em defesa do livre mercado na
condug¢io do crescimento economico. A esquerda acredita que as desigual-
dades sdo frutos de processos econdmicos e sociais e sua superacao pode ser
teita por meio de politicas ptiblicas. Também acreditam que o Estado e as
instituicdes tém papel determinante na promocio do desenvolvimento
socioecondémico. Como sintese, parece que a dicotomia se encontra entre
mercado e Estado.Talvez o correto seja pensarmos entre o “grau’” de inter-
vencao do Estado e a “dosagem” do livre mercado.

Se do ponto de vista ideoldgico essa dicotomia esta correta, quando
pensamos a estatizag¢ao e a privatizacao ela nio se aplica a realidade na hist6-
ria economica. No Brasil, e, por extensio, na maioria das grandes economias
latinas, o periodo de maior estatizacdo ocorreu sob a tutela de governos de
direita e autoritarios. Em raros momentos entre 1930 e 1980 tivemos gover-
nos mais a esquerda. As excecdes foram os governos mais nacionalistas com
apelo popular, com Lazaro Cardenas (1934-1940),no México, Gettlio Vargas
(1950-1954) e Joao Goulart (1961-1964), no Brasil, e Juan Domingos Perén
(1946-1955), na Argentina. No Chile, Salvador Allende (1970-1973) fo1i o
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que mais se aproximou de um governo com caracteristicas de esquerda, cujo
projeto foi interrompido por um golpe militar.

As forgas politicas conservadoras que conduziram o processo de esta-
tizagdo de varios setores estratégicos da economia durante o periodo de
industrializa¢io pesada foram as mesmas que aderiram aos ventos privatistas
dos anos de 1990. No México, o Partido Revolucionario Institucional (PRI)
foi estatizante dentro dos ideais da Revolugio Mexicana, e privatizante nos
anos de 1980 e 1990. Na Argentina, Juan Domingos Perdn levou a cabo um
projeto de industrializacio também pautado na estatizacio, todavia o pero-
nista Carlos Menem privatizou a ampla maioria das estatais nos anos de 1990.
No Chile, os militares que apoiaram a nacionaliza¢io do cobre e a ampliacao
das func¢oes do Corporacion de Fomento de la Produccion (CORFO) foram
os mesmos que apoiaram os Chicago Boys. E no Brasil, antigos membros da
Alianca Renovadora Nacional (ARENA), que aplaudiam a estatizacio du-
rante a ditadura militar (1964-1985), aderiram ao discurso privatizante jun-
tamente com os sociais-democratas — ditos como estatizantes — no governo
de Fernando Henrique Cardoso (1995-2002). Durante o governo de Luiz
Inacio Lula da Silva (2003-2010), foram privatizados o Banco do Estado do
Ceara e o Banco do Estado do Maranhao, além de haver concessdes de ro-

dovias, portos, aecroportos, ferrovias e hidrelétricas a iniciativa privada.

Se olharmos para a Europa Ocidental nos anos de 1980 e 1990, temos
varias experiéncias de governos social-democratas que realizam profundas
reformas liberalizantes em suas economias, com a privatizacdo de empresas
estatais que atuavam em setores estratégicos da economia. Em Portugal, o
Partido Socialista (PS), com Mario Soares (1983-1996), iniciou o processo
de privatizacdo das estatais portuguesas constituidas apos a Revolugio dos
Cravos. Na Espanha, o Partido Socialista Operario Espanhol (PSOE), com
Felipe Gonzalez (1982-1996), conduziu a abertura da economia espanhola
para a iniciativa privada adquirir empresas estatais. Na Franca, o Partido So-
cialista (PS), com Franc¢ois Mitterrand (1981-1995), de inicio apresentou uma
proposta de governo mais a esquerda, com possivels estatizacdes, mas, por
fim, também aderiu as privatiza¢des. Esses trés exemplos nos permitem afir-
mar que a social-democracia europeia nos anos de 1980 e 1990 foi privati-
zante.

Na contramaio das privatiza¢des de esquerda, em 2017 Emmanuel Ma-
cron, presidente da Franga, de direita, recomendou a estatizacao do estaleiro
naval Saint Nazaire, para impedir que fosse adquirido por uma empresa chi-
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nesa. A Russia pds-1991 manteve a Gazprom, uma gigante estatal que atua
na produg¢ao de gas, a Rosatom, na geragcio de energia nuclear,a RZD, que
administra a maior malha ferroviaria do mundo, e a companhia aérea Aero-
flot, entre outras. Além disso, criou, em 1993, a estatal Rosneft, que se con-
verteu em uma das maiores empresas petroliferas do mundo. Todas foram
fortalecidas pelos governos de direita de Boris Yeltsin (1991-1999) e Vladmir
Putin (p6s-1999). Finalmente, para evitar a quebra da General Motors nos
Estados Unidos, em 2009, o governo Barack Obama, por meio do Tesouro,
adquiriu 60% das a¢des da montadora, ou seja, estatizou-a.

Na América Latina, por que os governos de Luiz Inacio Lula da Silva
e Dilma Rousseft (2011-2015), considerados de esquerda, nio foram estati-
zantes? O mesmo ocorreu com Ricardo Lagos (2000-2006) e Michelle
Bachelet (2006-2010 e 2014-2018), no Chile, e Rafael Correa (2007-2017),
no Equador. E por que Fernando Henrique Cardoso, um social-democrata
com base epistemologica no campo da esquerda, aderiu as privatiza¢oes? Essa
confusio nio ¢ tio simples de explicar ou tentar responder. Na América
Latina, o que aproxima a direita estatizante, durante a industrializacao (1930
e 1970),da esquerda que preserva as estatais ¢ a defesa dos interesses nacionais.
Porém, a primeira tem como objetivo apenas o fortalecimento da infraestru-
tura social basica para facilitar a acumula¢do de capital, ao passo que para a
segunda os interesses nacionais estdo vinculados a distribuicao de renda e a
promocao da justi¢a social.

Na atual onda privatista que emerge no Brasil, retomada pelas maos da
extrema-direita, em marco de 2019, os aeroportos do Nordeste, administra-
dos pela Empresa Brasileira de Infraestrutura Aeroportuaria (Infraero), foram
vendidos para a estatal espanhola Aeropuertos Espanoles y Navegacion Aérea
(AENA), ou seja, enfraqueceu-se uma estatal brasileira para fortalecer uma
estatal espanhola. Contudo, na Argentina de Mauricio Macri e no Chile de
Sebastian Pifera, ambos de direita, ndo ocorreu nenhuma privatiza¢ao sig-
nificativa.

Este artigo tem por objetivo descrever e analisar a trajetéria da estati-
zacio da telefonia em Santa Catarina e as a¢des e investimentos da Compa-
nhia Catarinense de Telecomunica¢des (COTESC) entre 1965, quando foi
criado o Conselho Estadual de Telecomunicagdes, e 1973, quando a COTESC
foi federalizada. A principal fonte de pesquisa foram os Relatorios da CO-
TESC entre 1969 e 1972, publicados no Diario Oficial do Estado de Santa
Catarina e as matérias publicadas no jornal O Estado, entre 1965 e 1973.
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Destaca-se também o Plano Diretor de Telecomunica¢des, de 1969, e as le-
gislacoes federais e estaduais, além de mensagens governamentais.

2. Estatizacao da telefonia no Brasil

As primeiras estatiza¢des dos servigos telefonicos no Brasil acompanha-
ram o mesmo movimento que ocorreu simultaneamente na Europa e na
Ameérica Latina. Na Franca, sob regime de Vichy, em 1941, foi criada a Di-
rection Générale des Télécommunications, empresa estatal responsavel pela
telefonia na zona nao ocupada, que mais tarde transformou-se na France
Télécom. Na Espanha franquista, em 1945, a Compania Telefénica Nacional
de Espana foi estatizada e forma a base da atual Telefonica. Na Itilia, a estatal
Societa Italiana per I’Esercizio Telefonico foi fundada em 1964, e se converteu
na Telecom Italia; no Portugal salazarista, em 1968, com o fim da concessao
dos servicos telefonicos cedidos a Anglo-Portuguese Telephone Company, o
Estado criou a empresa publica Telefones de Lisboa e Porto.Todas essas em-
presas foram privatizadas nos anos de 1990, por governos social-democratas.
Na América Latina, em setembro de 1946, o governo argentino de Juan
Domingo Perén estatizou a telefonia que era contratada principalmente pela
estadunidense International Telephone & Telegraph Company (IT&T) e pela
britanica Unién Telefonica (UT). Os servicos foram unificados com a criacao,
em 1948, da Direccion General de Teléfonos del Estado. No ano seguinte,
em 1947, o governo mexicano de Miguel Aleman Valdés criou a Teléfonos
de México e encampou os servi¢os controlados pela IT&T e a sueca Tele-
fonaktiebolaget L. M. Ericsson. No Chile, a estatiza¢io ocorreu em 1971,
durante o governo de Salvador Allende, com a aquisicio da Compania de
Teléfonos de Chile, que também era controlada pela IT&T.

No Brasil, a acdo mais direta do Estado na telefonia comec¢ou no gover-
no de Juscelino Kubistchek (1956-1960) quando assinou o Decreto n°® 40.439,
de 29 de novembro de 1956, que nacionalizou a Companhia Telefonica Bra-
sileira (CTB), de origem canadense, controlada pela Brazilian Traction, Light
and Power Company Limited. A nacionaliza¢io transferiu a sede da compa-
nhia, que ficava em Toronto, para o Brasil. A CTB operava no Brasil desde
1910, ofertando servicos telefonicos em algumas cidades dos estados de Sio
Paulo, Rio de Janeiro e Minas Gerais. Na primeira mensagem presidencial
enviada ao Congresso Nacional,em 1956, Juscelino Kubitschek fez a seguin-

te referéncia ao problema da telefonia no pais:
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Atividade que interessa 4 seguranc¢a nacional, sobretudo em seus
aspectos internos, estd nos propositos do Governo mandar pro-
ceder estudos que visem a adog¢io de novas diretrizes no que se
refere as comunica¢des telefonicas, ao seu estabelecimento nos
varios pontos do territdrio e as suas conexoes, de forma que se
estabeleca a necessaria audiéncia prévia da Unido e a supervisio
tederal. (Brasil, p. 464, 1956b)

A telefonia nio fez parte do seu Plano de Metas, cujos servicos nos
estados eram prestados por companhias privadas, seja por capitalistas locais
ou multinacionais, como a IT&T no Parani e no Rio Grande do Sul. Na
area das comunicagdes, até o final dos anos de 1950, as a¢oes do governo
federal estavam circunscritas ao Departamento de Correios e Telégrafos. No
entanto, a expansio demografica, a industrializacio e o alargamento do mer-
cado interno rebatiam no aumento da demanda por novos e melhores ser-
vigos telefonicos em todo o pais. A exemplo de outros setores da economia,
a demanda estava andando a frente da oferta e os investimentos privados fi-
cavam muito aquém dos exigidos pela sociedade.

Na primeira metade dos anos de 1960, fo1 estruturada a politica nacio-
nal de telecomunicacdes. O Decreto n® 50.666,de 30 de maio de 1961, criou
o Conselho Nacional de Telecomunica¢des, que deveria elaborar estudos e
propor solu¢des para o setor em nivel nacional. Durante o governo demo-
cratico e popular de Jodo Goulart, a telefonia assumiu um papel prioritario,
tanto para o governo federal como para os estaduais. Em 27 de agosto de
1962, fo1 aprovada a Lei n°® 4.117, que instituiu o Cddigo Brasileiro de Tele-
comunica¢des. Pela mesma lei também foi criado o Sistema Nacional de
Telecomunicag¢des, formado por troncos e redes continuos da telefonia; foram
definidas as competéncias do Conselho Nacional de Telecomunica¢des
(CONTEL), cuja funcio principal seria elaborar o Plano Nacional de Tele-
comunicag¢des; foi constituido o Fundo Nacional de Telecomunicagoes,
tormado por tarifas definidas pelo CONTEL; e foi autorizada a criaciao de
uma empresa publica federal com objetivo de “explorar industrialmente
servicos de telecomunicacoes”, que mais tarde veio a ser a Empresa Brasilei-
ra de Telecomunica¢des (Embratel).

O Plano Nacional foi aprovado pelo Decreto n® 52.859, de 18 de no-

vembro de 1963, cuja finalidade foi assim descrita:

Art. 2° O Plano Nacional de Telecomunicag¢des tem por finalida-
de dotar o pais de um sistema de telecomunicagdes integrado,
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capaz de satisfazer as necessidades de desenvolvimento e da segu-
ranca nacional, estabelecendo comunica¢des rapidas, eficientes,
economicas e seguras, ¢ possibilitando o efetivo controle e fiscali-
zacdo das mesmas pelo governo federal.

O Fundo Nacional de Telecomunicag¢des, regulamentado pelo Decre-
to n°® 53.352, de 26 de dezembro de 1963, seria gerenciado pela Embratel, e
colocaria parte dos recursos arrecadados no Plano Nacional de Telecomuni-
cacoes. A Embratel ja havia sido autorizada a funcionar em 1962, porém
passou a existir de fato por meio da Lei n® 4.773,de 15 de setembro de 1965,
que abriu um crédito especial de cinco bilhoes de cruzeiros junto ao Minis-

tério da Fazenda para por em marcha a execu¢io do Plano.

Estavam dadas as condi¢des institucionais, financeiras € normativas para
que a Unido iniciasse uma nova etapa na historia das comunicagdes do pais
por meio da intervencdo direta do Estado, ofertando de forma ampliada
servicos telefonicos mais eficientes e baratos.

3. Servicos privados em Santa Catarina

A telefonia, enquanto servico de atendimento ao publico, chegou a
Santa Catarina em 1907, na cidade de Joinville, por meio da firma Grossen-
bacher & Trinks, que criou a Empresa Telefonica Joinvillense, quando inau-
gurou uma central manual e instalou 60 aparelhos telefonicos. Antes havia
servicos nas estacOes de telégrafos presentes nas principais cidades do estado,
além de alguns aparelhos de telefones disponiveis em algumas reparti¢oes.
Floriandpolis foi a segunda cidade a ser atendida pelos servi¢os por meio da
empresa joinvillense, em 1909, quando instalou uma central manual e 100
aparelhos. Em seguida, a telefonia municipal chegou ao interior do estado,
nas cidades de Sdo José, Blumenau, Itajai e Gaspar, que inauguraram os ser-
vigos em 1913, ¢ em Laguna, em 1918. Em Floriano6polis, os servi¢os foram
repassados para a firma Paulo Trinks & Ehlke, que operava com restri¢des e
dificuldade para atender a crescente demanda por novos aparelhos (Goularti

Filho, 2018).

Em func¢io dos diversos estrangulamentos que ocorriam nas cidades
onde havia os servicos telefonicos, sobretudo na capital, e da necessidade de
atender outras cidades catarinenses que ainda nao dispunham desta “maravi-
lha das comunica¢des”, em 21 de setembro de 1927 foi aprovada a Lei Esta-

dual n° 1.578, que autorizava o executivo a conceder o privilégio para uma
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empresa explorar por 35 anos os servicos de telefonia intermunicipal em
todo o territério barriga verde. A publicag¢ao desta lei estava amarrada a um
acordo tacito estabelecido entre o empresario espanhol que operava no Rio
Grande do Sul, Juan Ganzo Fernandes, e o governador Hercilio Luz. Fer-
nandes apresentou uma proposta e ganhou a concessao para instalar linhas e
construir uma rede catarinense de telefonia.

No mesmo ano de 1927 foi constituida a Companhia Telefonica Cata-
rinense (CTC), que se converteu na protagonista das linhas telefonicas em
Santa Catarina. Entre os anos de 1927 e 1960, construiu linhas conectando
Laguna a Joinville, Florianépolis a Joagaba, Lages a Porto Unido e Joinville a
Lages (Santos, 2013). A companhia nio operava apenas em Joinville, onde os
servi¢os eram ofertados pela Empresa Sul Brasileira de Eletricidade (Empresul),
que havia adquirido, em 1931, a Empresa Telefonica Joinvillense. No periodo
entre 1927 e 1943, houve uma modernizacio extensiva e continua da CTC,
com amplia¢do constante das linhas chegando até Lages, além da instalacio
de centrais automaticas em Floriandpolis, Blumenau e Lages. Durante a Se-
gunda Guerra e até o ano de 1947,a CTC passou temporariamente por uma
obsolescéncia for¢ada com a utilizagio maxima da capacidade instalada sem
reposicdo de pecas e equipamentos importados. Nos anos subsequentes, por
mais de uma década, entre 1947 e 1961, ocorreu uma modernizacio intensi-
va com a instala¢do de centrais automaticas de circuitos mais potentes, porém
nio foi acompanhada de uma expansio mais agressiva em direcao ao oeste.

Mapa 1 — Extensao das linhas telefonicas da Companhia
Telefonica Catarinense em 1960
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O limite da CTC foram as cidades de Joacaba e Capinzal, ou seja, ndo
cruzou o rio do Peixe. No planalto norte foi até a cidade de Porto Uniio.
Havia ligacoes entre as cidades atendidas pela CTC, entretanto sem uma inte-
gracao com oeste catarinense, que, nos anos de 1950, passava por uma rapida
expansio demografica, com o surgimento de novos e importantes centros
urbanos. A auséncia da CTC no Oeste e proximo a fronteira com a Argenti-
na obrigou pequenos capitalistas locais a constituirem empresas municipais de
telefonia para atender a demanda reprimida, que era crescente (Mapa 1). Foi
assim que surgiu a Telefonica Chapecd S.A., em 1954, que mais tarde, em
1961, converteu-se na Linhas Telefonicas do Oeste S.A. Em 1959, na cidade
de Concérdia, foi fundada a Sociedade Anonima de Telefones Automaticos
Concérdia (SATAC). Em Xanxere, no ano de 1964, foi fundada a Telefonica
Xanxeré Ltda.; na cidade vizinha de Xaxim, no ano seguinte, 1965, a Telefo-

nica Xaxim Ltda.; e no extremo oeste, na cidade de Itapiranga, neste mesmo
ano,a Companhia Telefonica de Sao Pedro Canisio S.A. (Goularti Filho,2019b).

No 1nicio dos anos de 1960, a CTC estava revelando os limites do seu
crescimento, o qual nio interessava mais a0 governo catarinense, que almeja-
va integrar todo o territério em uma rede de telefonia aproximando o litoral
da fronteira. Seguir em direcio ao Oeste exigiria da empresa um hercileo
esfor¢o técnico e vultosos recursos financeiros, a0 mesmo tempo que se apre-
sentava como uma empreitada arriscada, pois estava em marcha no pais um
processo de estatiza¢io dos servicos telefonicos em varios estados da federacio.
Em 1961, a cidade de Criciima desintegrou-se da rede da CTC, e um grupo
de empresarios locais fundou Companhia Criciumense de Telefones. Na fron-
teira, em Sio Miguel do Oeste, a chegada dos servigos telefonicos ocorreu
com a fundacio, em 1968, da Companhia Telefonica de Sio Miguel do Oeste.

A CTC chegava ao seu limite e comecava a investir apenas na cons-
tru¢ao de novos prédios para abrigar suas estacOes automaticas. Sem a moder-
niza¢do das linhas exigida pela “marcha acelerada das telecomunicagoes” e
sem a amplia¢do da rede,a Companhia alterava sua trajetéria de estabilidade
financeira para uma insolvéncia irreversivel (Goularti Filho, 2019b).

Com a deficiéncia na estrutura de oferta de novos aparelhos telefonicos
nas cidades onde ji operava a CTC e a auséncia dos servicos em diversas
cidades catarinenses, era de se esperar que algo seria e deveria ser feito para
reverter esta situacdo cadtica nas telecomunicagdes. A aprovacio do Coddigo
Brasileiro de Telecomunicacdes, em 1962, a promulgaciao do Plano Nacional
de Telecomunicacdes e a criacio do Fundo Nacional de Telecomunicagoes,
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ambas em 1963, anunciavam que o Estado brasileiro estava disposto a ampliar
suas funcoes para melhorar os servicos de telefonia no pais. A criacdo da
Embratel, em 1965, foi o sinal de alerta de que a estatizagio das telecomu-
nica¢des seria uma questao de tempo, de pouco tempo.

Na esfera estadual, podemos citar exemplos de estatizacdes que ocor-
reram nos estados vizinhos. No Rio Grande do Sul, por meio da Lei n® 4.073,
de 30 de dezembro de 1960, foi criada a Companhia Riograndense de Te-
lecomunicac¢oes (CRT), que ap6s dois anos de funcionamento, por meio do
Decreto n° 13.186, de 16 de fevereiro de 1962, encampou a Companhia
Telefonica Nacional, subsidiaria da IT&T. No Parana, mediante a Lei n® 4.705,
de 7 de marco de 1963, o poder Executivo foi autorizado a criar a Teleco-
munica¢des do Parani, que, em 1967, por meio da Lei n® 5.502, de 3 de
tevereiro, encampou os bens da Companhia Telefonica Nacional, também de
propriedade da IT&T. Na verdade, esse foi um movimento de dimensoes
nacionais, com a cria¢ao de diversas companhias estaduais de telefonia. No
quadro a seguir podemos acompanhar um panorama geral da telefonia esta-
dual no Brasil com a funda¢io das respectivas empresas estatais.

Quadro 1 — Panorama geral das companbhias estaduais de telefonia

Ano de . .
fundacio Estado Companbhia Sigla
1953 Minas Gerais | Companhia Telefonica de Minas Gerais CTMG
1958 Bahia Telefones da Bahia TEBASA
1959 Pernambuco | Companhia Telefonica de Pernambuco CTP
1960 Distrito Companhia de Telefones de Brasilia COTELB
Federal
1962 Rio Grande | Companhia Riograndense de Telefonia CRT
do Sul
1963 Parana Companhia de Telecomunica¢des do Parana TELEPAR
1964 Sio Paulo Companhia de Telecomunica¢des do Estado COTESP
de Sio Paulo
1965 Guanabara Companhia Estadual de Telefones da CETEL
Guanabara
1967 Ceara Companhia de Telecomunicacoes do Ceara CITELC
1969 Santa Companhia de Telecomunicagoes de Santa COTESC
Catarina Catarina

Fonte: Legislacdes estaduais.
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Minas Gerais criou sua companhia estadual em 1953,a CTMG, quan-
do Juscelino Kubitschek era governador. Em seguida, em 1958, foi criada a
TEBASA, da Bahia, e no ano seguinte a CTP, de Pernambuco. A maior es-
tatizacio ocorreu com a compra da CTB por meio do Decreto n® 58.006,
de 15 de marco de 1966, que transferiu 65,0% das a¢des para a Embratel.
Voltando nossa aten¢ao a Santa Catarina, vemos que a COTESC foi criada
apenas em 1969, o que indica certo atraso em relacao aos outros estados da
tederacao.

4. Primeiros passos em direcao a estatizacao

Seguindo as orienta¢des do governo federal, observando o movimen-
to dos dois estados vizinhos e diante dos graves problemas na estrutura da
oferta e auséncia dos servicos telefonicos, o governo catarinense foi condu-
zido a intervir no setor. Celso Ramos (1961-1965), que pautou suas a¢des
no Plano de Metas do Governo (PLAMEG), iniciou seu mandato sem uma
defini¢do clara para as telecomunicac¢des. As prioridades eram energia, trans-
porte e crédito, além das areas sociais. O tema da telefonia, apesar de apre-
sentar sinais de esgotamento nos investimentos privados, ainda nao estava na
agenda do governo estadual. Celso Ramos elaborou o PLAMEG com base
nas reinvindica¢oes expressas no Documento Final (1960) escrito a partir dos
Seminarios Socioeconomicos realizados em 1959 nas principais cidades do
estado, coordenados pela Federacio das Induastrias do Estado de Santa Cata-
rina (FIESC) (Goularti Filho, 2016). Naquele momento, a CTC ainda con-
seguia responder a algumas demandas, porém com dificuldades. O sinal
amarelo estava aceso.

Se no inicio do governo Celso Ramos a telefonia ainda nio estava na
pauta, a partir das leis federais que formataram o Plano Nacional de Teleco-
municac¢des e a Embratel, somando-se ao esgotamento da CTC, o problema
das telecomunica¢des passou a assumir carater prioritario em Santa Catarina,
tal como a energia e o transporte. No principio do governo Ramos, desta-
camos a iniciativa do executivo estadual, por meio da Secio de Comunicacgdes
da Comissao Estadual de Energia Elétrica, na assinatura do contrato com o
engenheiro Lazaro Peixoto Bayer para coordenar um estudo visando a am-
pliacio e a melhoria do “sistema telefonico do estado”, com prazo previsto
de entrega até o dia 31 de dezembro de 1962 (OE, 1962). O tema retornou

a agenda governamental em marco de 1965, quando foi criado o Grupo de
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Trabalho das Telecomunica¢des em Santa Catarina, formado por membros
da Secretaria de Seguranca Publica, Comissao de Energia Elétrica e Banco
de Desenvolvimento do Estado de Santa Catarina (OE, 1965). O objetivo
seria integrar Santa Catarina ao Plano Nacional de Telecomunicagdes.

Como resultado do Grupo de Trabalho e seguindo os passos das orien-
tacoes federais, Celso Ramos criou o Conselho Estadual de Telecomunicagdes
(CONTEL) por meio da Lei n°® 3.635, de 10 de maio de 1965, a primeira

iniciativa institucional em prol da telefonia. Competia ao CONTEL:

a) Representar o Estado em todos os assuntos relacionados com as
Telecomunicag¢des;

b) Elaborar e manter atualizado o Plano Estadual de Telecomuni-
cacoes;

c) Estabelecer normas, dentro das leis e regulamentos em vigor,
visando a eficiéncia e integracio de todos os servigos no Sistema
Estadual de Telecomunicacoes;

d) Estudar quaisquer projetos relativos as Telecomunicacgdes que
devam ser executados no Estado, encaminhando-os ao CON-
TEL; com as modificacdes que julgar convenientes. (Brasil, 1965a,

n.p)

A elabora¢io do Plano Estadual de Telecomunica¢des e a integracio
do Sistema Estadual de Telecomunicag¢des constituiram-se nos pilares basicos
do CONTEL. O Plano deveria ser elaborado por uma equipe de especialistas,
porém o novo Sistema nio seria possivel por meio da CTC. Para presidéncia
do CONTEL foi indicado o coronel Danilo Klaes. O CONTEL foi extinto
em 31 de dezembro de 1971, pela Lei n® 4.682 de 21 de dezembro do mesmo

ano. Suas atribuicoes foram repassadas a COTESC.

Em seguida, por meio da Lei n® 3.642, de 08 de junho de 1965, foi
criada a Companhia Catarinense de Telecomunica¢des S.A. (CIATEL), cuja
finalidade centrava-se na “implanta¢io, melhoria, expansio e explora¢ao co-
mercial dos servicos de telecomunica¢des no Estado, obedecidos os preceitos

do Cédigo Brasileiro de Telecomunica¢des e demais disposicoes aplicaveis”
(Brasil, 1965D).

O capital inicial da companhia seria de Cr$ 150.000.000,00, dividido
em 15 mil a¢des nominativas de Cr$ 10.000,00 cada uma. Se, por um lado,
a CIATEL nao cumpriu seus objetivos previstos na legislacdo e nio foi cons-
tituida efetivamente como uma empresa de telefonia — o que veio a ocorrer
somente com a COTESC —, por outro a simples criacio de uma empresa
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estatal de telefonia ja anunciava os proximos passos do governo na defini¢io
da politica estadual de telecomunicagdes.

Na esteira das orientacdes do Conselho Nacional de Telecomunicagdes,
a Lei n® 3.778, de 27 de dezembro de 1965, instituiu o Fundo Estadual de
Telecomunicagdes, que seria formado por recursos provenientes do governo
tederal, do or¢amento estadual e de rendas provenientes de servicos de teleco-

munica¢Oes executados pelo governo estadual.
A CONTEL, a CIATEL e o Fundo formavam a triade necessaria a

intervencao do estado nas telecomunicacdes em Santa Catarina. Portanto,
nio compensava mais a CTC investir em modernizacio das estacoes, linhas
e rede, uma vez que o “final da historia” ja estava sendo anunciado: a estati-
Zacao.

Ausentes no PLAMEG de Celso Ramos, as telecomunicacdes assumi-
ram funcio estratégica no PLAMEG II do governo Ivo Silveira (1966-1970),
fazendo parte do Setor III: Expansio Econdmica, ao lado de transportes e
energia (Brasil, 1965d). Na mensagem de 15 de marco de 1967 enviada a
Assembleia Legislativa pelo Governador Ivo Silveira, temos a seguinte pas-
sagem sobre a auséncia de uma politica de telecomunicacdes mais efetiva:

Nenhum planejamento de telecomunica¢des pode, ou poderd, ser
feito sem a certeza da aquisicio da Companhia Telefonica Catari-
nense e da criacdo de uma empresa publica estadual de telecomu-
nicac¢des; dai nio ter sido enfatizado esforco neste sentido. (Santa
Catarina, 1967, p. 351)

No inicio da década de 1960, emerge outro padrio de crescimento na
economia catarinense, pautado no grande capital industrial, agroindustrial e
no Estado. Internamente, o movimento geral da induastria catarinense passa
a ser conduzido por grandes e médias empresas nos setores de alimentos,
elétrico, metalomecanico, ceramico, téxtil-vestuario, papel e celulose, madei-
reiro, carbonifero, moveleiro e plastico. Comeg¢a um novo periodo para Santa
Catarina, e o capital industrial e agroindustrial passam a ser o movel da acu-
mulacio capitalista. S3o setores concentrados em regides especificas que, num
primeiro momento, aprofundaram seu grau de especializacao para, em segui-
da, inaugurar uma fase de diversificacio produtiva. Os estrangulamentos no
setor elétrico, no transporte rodoviario e na oferta de crédito, presentes na
década passada, foram, aos poucos, sendo removidos com investimentos es-
tatais. Na oferta de energia,a Centrais Elétricas de Santa Catarina (CELESC)
foi realizando intmeros investimentos e passou a cobrir todo o territério
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catarinense. No transporte, o Departamento de Estrada e Rodagem (DER)
tornou-se uma das principais autarquias estatais, assumindo vultosos compro-
missos de pavimentar os principais eixos rodoviarios. No sistema de crédito,
foram criados o Banco de Desenvolvimento do Estado de Santa Catarina
(BDE) e o Banco Regional de Desenvolvimento do Extremo Sul (BRDE).
Na telefonia, entretanto, a lacuna persistia e a interven¢ao do governo estadual
foi um pouco tardia (Goularti Filho, 2016).

Estava prevista, no Plano Nacional de Telecomunicac¢des de 1963, a
constituicio de um Sistema Nacional de Telecomunica¢des composto por
sistemas basico, complementar e auxiliar:

Art. 5° Sistema Basico é um conjunto de troncos e redes de alta
capacidade de trafego, permitindo a ligacdo entre Centros Princi-
pais de Telecomunicag¢des de 1* ordem.

Art. 6° Sistema Complementar é um conjunto de troncos e redes
de média capacidade de trafego, permitindo a ligacio entre co-
munidades satélites de um Centro Principal de Telecomunicagdes
de 1* ordem.

Art. 7° Sistema Auxiliar é um conjunto de redes de pequena ca-
pacidade, capaz nio s6 de permitir liga¢cdes em regides de baixa
densidade populacional e de dificil acesso, como também de asse-
gurar, em qualquer caso, as ligacdes de interesses da Seguranga
Nacional entre os Centros Principais de Telecomunica¢des de
Brasilia e Rio de Janeiro com os principais Centros de Telecomu-
nicacdes do Pais. (Brasil, 1963a, n. p)

OTronco Sul integraria Sao Paulo, Parana, Santa Catarina e Rio Grande
do Sul. A Rede do Sistema Basico teria um Centro Principal de Telecomu-
nicacdes em Sio Paulo, Curitiba e Porto Alegre. O Sistema Auxiliar ligaria
Curitiba, Joinville, Itajai e Florian6polis, com ramais para Blumenau e Lages
(Mapa 2). No Sistema Auxiliar entre Curitiba e Joinville as obras estavam sob
responsabilidade do Departamento de Correios e Telégrafos, e entre Curitiba
¢ Blumenau, da Embratel (CONTEL, 1963).

Histdria Econémica & Histdria de Empresas v.26 | n.1 | p.70-109 | jan.-abr. | 2023



Goularti Filho

85

Mapa 2 —Tronco Sul do Sistema Nacional
de Telecomunicag¢des (1963)

N

Mato Grosso
do Sul

&P/ Brasilia

[Plano Nacional de Telecomunicagdes - 1963 | A

Sao Paulo

P/ S0 Paulof

Escala
- —
0 50 100 200

sistema de Coordenadas Geogrficas
atum Horizontal - SIRGAS 2000
Documentagdo: IBGE (2015),
Plano Nacional de
Telecomunicagoes (1963)

Fonte: Plano Nacional de Telecomunicagdes.

Mapa 3 — Linhas telefOonicas em Santa Catarina em 1969
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Rede de telefonia em Santa Catarina disponivel em 1969

Fonte: Plano Diretor de Telecomunica¢des de Santa Catarina.

Sob a rigidez do AI-5, da censura e com o Congresso Nacional fecha-
do, o Tronco Sul foi inaugurado em 26 de marc¢o de 1969 no Palacio Iguacu,
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em Curitiba, pelo Presidente General Arthur Costa e Silva. No dia seguinte,
Costa e Silva se dirigiu a Florian6polis, onde assinou o Decreto n® 64.301,
publicado no dia 2 de abril de 1969, que autorizou a transferéncia dos bens
e das instalacdes da CTC para o governo catarinense. O decreto também
declarou caducas as concessoes delegadas a CTC e estabeleceu um prazo de
120 dias para estruturar uma companhia estadual para realizar os servigos
telefonicos em todo o territério catarinense (Mapa 3).

Em seguida, por meio da Lei n® 4.299, de 17 de abril de 1969, o go-
verno Ivo Silveira autorizou a criagio da Companhia Catarinense de Tele-
comunicacoes S.A. (COTESC) que tinha os seguintes objetivos:

Art. 2° A Sociedade tem por finalidade principal a implantagio,
melhoria, expansio e explora¢io comercial dos servicos de tele-
comunicag¢des no Estado, obedecidas as disposi¢coes legais atinen-
tes a espécie.

Paragrafo tnico. A COTESC poderi, para a execuciao dos seus
objetivos:

a) adquirir bens, equipamentos e instalacdes em servicos e outras

empresas em funcionamento;

b) incorporar ao seu patrimonio empresas privadas ou de econo-
mia mista que se dediquem a atividades no setor de telecomuni-
cacgoes;

c) constituir empresas subsidiarias. (Brasil, 1969b, n. p)

A Exposi¢io de Motivos, anexa a Lei n® 4.299, apontava as deficiéncias
e precariedades dos servicos prestados pela CTC e denunciava que “a per-
sistir o atual regime de exploracio, situar-se-iam apenas no ambito das em-
presas de capital privado, sem possibilidades de melhoria e expansio” (OE,
1969c¢). O patrimoénio da CTC foi incorporado pela COTESC no dia 3 de
julho, sob a supervisio de Alcides Abreu, que assumiu a presidéncia da em-
presa estatal (OE, 1969¢).

Estava aberto o caminho para formar uma rede estadual de telecomu-
nica¢des, promover uma moderniza¢io continua dos servigos telefonicos e
ampliar a oferta de novos nimeros/aparelhos, chegando a todas as cidades
catarinenses. Diante daquelas condi¢des materiais, nio havia outra saida: ou

se estatizava ou se retrocedia nas comunicagoes.
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5. Estatizacao e integracao do territério: a COTESC em
acao (1969-1973)

Neste topico serdo apresentadas as principais acoes e investimentos da
COTESC para melhorar e ampliar a oferta de servicos telefonicos em San-
ta Catarina durante a existéncia da companhia enquanto empresa estadual,
de 1° de marco de 1969, quando foi aprovada a lei estadual que autorizou a
criagio da empresa, até 16 de marco de 1973, quando a Assembleia Geral da
COTESC aprovou sua incorporacao pela Telebras.

5.1 Ano de 1969

O ato oficial de instalacio da COTESC, com a assinatura da Escritura
Pablica, ocorreu no dia 14 de julho de 1969, uma segunda-feira, no Salio de
Despacho do Palacio Cruz e Souza, em Florianépolis, com a presenca do
governador Ivo Silveira e Alcides Abreu, que tomou posse como Diretor-
-Presidente da Companhia (COTESC, 1969b). Na semana seguinte, no dia
22, quarta-feira, a COTESC contratou a DK Empresa de Engenharia de
Sistemas de Comunicag¢des, de Curitiba, para elaborar um plano diretor que
orientasse a politica estadual de telecomunicagdes. O plano deveria apresen-
tar propostas para as seguintes acoes:

* estabelecimento das rotas basicas de padroniza¢io dos equipamentos;

* analise das possibilidades de melhor aproveitamento da rede insta-
lada;

* defini¢io de metas prioritarias;

¢ plano complementar para a instalacdo da rede publica de televisdo,
telex e comunicag¢io oficial (OE, 1969d).

O prazo de entrega era de apenas 45 dias. O Plano Diretor de Teleco-
municagdes foi entregue a COTESC no dia 15 de outubro. Composto por
trés volumes, o Plano traz um detalhamento da situacio do sistema fragmen-
tado de telefonia de Santa Catarina no ano de 1969, além de propor solugdes
para um horizonte de 20 anos, com os primeiros resultados concretos para
o periodo de 1972 a 1975. De acordo com o Plano:

Metade dos municipios do estado nio dispde de nenhuma forma
de comunicacido interurbana. Grande parte das cidades localizadas
no oeste sO se comunica precariamente entre si através de circui-
tos de baixa qualidade de transmissio e de baixa confiabilidade
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que operam apenas no horario comercial. Nao ha interliga¢io
telefonica direta do oeste com os demais centros do estado, mas
de alguns pontos ha conexdo com o Parana e o Rio Grande do
Sul sendo possivel, através destes, atingir qualquer localidade liga-
da ao sistema nacional. (COTESC, 1969c, p. 13)

Os investimentos e as acoes previstas estavam divididos em duas grandes
frentes: Rede de Emergéncia 1* e 2° fase (curto prazo) e Rede Urbana Prio-
ritaria (médio prazo).A previsao total de gasto seria de NCr$ 166.024.100,00,
cuja fonte de recursos nio estava claramente definida. No quadro a seguir
podemos visualizar os principais investimentos, a¢cdes € gastos previstos, ex-
pressos no Plano Diretor.

Quadro 2 — Investimentos, agdes e gastos previstos

no Plano Diretor de Telecomunicacoes

Investimentos e a¢coes Referéncia
Total de assinantes ap6s a implantagcio do Plano 42.760
Total de novos assinantes 27.786
Total de centrais urbanas 133
Total de comunidades atendidas com Postos de Servigos 61
Total de Postos de Servicos equipados com telefones 945
moedeiros
Total de municipios atendidos 199
Area total construida 33.000m?
Numero de prédios 224
Numero de trabalhadores 671
Numero de veiculos 115
Gasto com sistema urbano NCr$ 84.987.500,00
Gasto de comutacio interurbana NCr$ 17.557.500,00
Gasto com sistema de transmissao de baixa capacidade NCr$ 21.312.300,00
Gasto com sistema de transmissio de alta capacidade NCr$ 21.330.000,00

Fonte: COTESC (1969c¢).

Segundo Alcides Abreu, nio seria possivel esperar mais trés anos para
que os catarinenses dispusessem de um sistema minimamente razoavel. Em
direcio ao Oeste, a necessidade de modernizacio e integra¢io com a rede
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da COTESC era urgente. Com base nas recomenda¢des do Plano, em se-
guida foi apresentada a proposta para o Edital de Concorréncia das Redes
Integradas de Santa Catarina, com detalhamento dos equipamentos das es-
tacoes e da rede (COTESC, 1969a). Apos a entrega do Plano, Alcides Abreu
viajou para Washington e Téquio para definir possiveis empresas que forne-
ceriam os equipamentos necessarios 3 COTESC (OE, 1969a).

Ficou definido no edital que seria dada prioridade aos investimentos
no Oeste, com a constru¢io da Rede de Emergéncia em Ultra Hight Frequency
(UHF), com 16 enlaces entre Sio Miguel do Oeste e Cricitima, passando
por 13 municipios,abrangendo 85% dos usuarios. Para a capital, foram dispo-
nibilizados 1.100 novos terminais telefonicos, muito aquém da demanda. Por
fim, com a entrada em operacio do Tronco Sul da Embratel, as principais
cidades catarinenses passaram a falar com diversas cidades brasileiras e mun-
diais (Mapa 4). Blumenau foi a primeira cidade catarinense a ser atendida
pela Discagem Direta a Distancia (DDD), cuja central foi inaugurada dia 8
de dezembro (COTESC, 1970b). Para atender as demandas do oeste catari-
nense, foi instalada em Chapecd uma torre de UHF que se conectava com
Concordia e Joagaba, construida pela firma Indastria Brasileira de Eletrici-
dade S.A. (Inbelsa), uma subsidiaria da Philips (OE, 1969b).

Mapa 4 — Rede de Emergéncia do Plano Diretor
de Telecomunicag¢Ges previsto para 1974

52°00"W 50°00"W

Rede de emergéncia de ielefonia em Santa Catarina prevista para 1974

26°00"8

28°00"S

Fonte: Plano Diretor de Telecomunica¢des de Santa Catarina.

Histdria Econémica & Histdria de Empresas v.26 | n.1 | p.70-109 | jan.-abr. | 2023



Goularti Filho 90

A COTESC encerrou o ano de 1969 com apenas quatro meses e meio
de existéncia anunciando, na Assembleia Geral do dia 1° de dezembro de
1969, a inten¢io de adquirir a Telefonica Xanxeré Ltda (300 assinantes), a
Linhas Telefonicas Oeste S.A. (300 assinantes), a Telefonica Xaxim Ltda (100
assinantes) e a SATAC (300 assinantes), e que mais tarde poderia atingir to-

das as companhias privadas e municipais.

5.2 Ano de 1970

O ano de 1970 come¢ou com um esperado acontecimento na historia
da telefonia catarinense: a ligacio entre Florian6polis ¢ Chapec6. Por meio
do sistema radiotelefonico interurbano de UHE que fazia parte da Rede de
Emergéncia da COTESC, no dia 12 de janeiro o Secretario dos Negdcios
do Oeste, Plinio De Nez falou com o Secretario da Casa Civil, Dib Cherem,
testando o novo sistema recém-instalado no oeste catarinense (OE, 1970a).
O sistema de micro-ondas entrou em opera¢io definitiva somente em de-
zembro integrando Joagaba,Videira, Cacador, Canoinhas, Itaiépolis e Mafra.
A etapa final seria a ligacdo com Sio Miguel de Oeste, na fronteira com a
Argentina, ou seja, a integracio de todo o territério (OE, 1970c¢).

Ao mesmo tempo que os municipios catarinenses se interligavam pelas
obras da COTESC, o estado se conectava com o restante do pais, inclusive
com as principais cidades do mundo, por meio da inaugura¢ao da Tronco Sul
e com a entrada do Brasil no sistema mundial de telecomunica¢des via saté-

lite artificial.

A nova politica da Embratel abriu espaco para a COTESC adquirir as
empresas municipais em Joinville, Concérdia, Chapecéd, Xaxim, Xanxere, Sio
Miguel do Oeste e Cricitima. O governo editou o Decreto n® 66.562, de 13
de maio de 1970, que outorgou a companhia a concessio para explorar os
servicos telefonicos urbanos e interurbanos em todo o territorio catarinen-
se. Porém, deveriam ser respeitadas as concessoes regularmente outorgadas
anteriormente ao decreto. A solucdo seria orientar as companhias locais a
transferirem seu patrimonio a COTESC.

Apbs a aquisicdo das companhias telefonicas no Oeste (Telefonica
Xanxere, Linhas Telefonicas Oeste, Telefonica Xaxim, Companhia Telefonica
de Sio Miguel do Oeste e SATAC), na reunido da Assembleia Geral de 17
de agosto de 1970 foi aprovada a decisio de adquirir a Companhia Criciu-
mense de Telefones (CCT) (1.230 assinantes) e a Sociedade Anonima Tele-
comunicac¢des de Santa Catarina (SATESC), de Joinville (2.000 assinantes)
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(COTESC, 1970b). Esta segunda empresa era de propriedade da CELESC,
que controlava os servigos telefonicos na cidade desde a aquisicdo da Em-
presul, em 1955 (estadualizada em 1948). A SATESC foi criada em 31 de
maio de 1968, desmembrando-se da CELESC, todavia, teve vida curta (SA-
TESC, 1968).

Para executar a Rede de Emergéncia,a COTESC assinou um conve-
nio com a Empresa Brasileira de Correios e Telégratos (ECT), arrendando
14 terminais de equipamentos DQ-12 de fabricacio Standard Electrica por
um prazo de cinco anos. Os trechos dos terminais situavam-se entre Mafra,
Jaragua do Sul, Joinville, Itajai e Florianopolis. De Blumenau seguia outra
linha até Lages. aEssa medida emergencial visava melhorar a qualidade dos
servi¢os entre as maiores cidades do estado.

Outro problema urgente que a COTESC tentou resolver foi a baixa
oferta de telefones em Florian6polis, que nio aumentava ha mais de 10 anos,
com 2.200 aparelhos em operacao. No final de 1970, foram disponibilizados
a capital 400 novos aparelhos, sendo 200 para o Centro (Ilha) e 200 para
Estreito. Segundo Alcides Abreu, Florianépolis seria atendida no inicio de
1971 com mais 1.600 linhas e a cidade iria receber uma nova e moderna
central com capacidade para mais 10 mil assinantes (OE, 1970d). Também
em Florianopolis, as praias de Ingleses e Canasvieiras,ambas no norte da Ilha,
foram contempladas com os primeiros telefones publicos (os famosos “ore-
lhdes”) de Santa Catarina. Esse novo servigo publico apontava os rumos da
COTESC no atendimento a diversas comunidades mais distantes dos centros
urbanos (OE, 1970b).

Para a sucessao de Ivo Silveira, com o fim das eleicOes diretas, a dita-
dura indicou o engenheiro Colombo Machado Salles. Dando continuidade
a trajetdria do planejamento, para o periodo 1971-1974 foi apresentado o
Projeto Catarinense de Desenvolvimento (PCD), com a defini¢io de metas
e or¢amentos estipulados para diversos setores da economia. Na area das
telecomunicac¢des, foram incorporadas ao PCD as metas do Plano Diretor
com a previsao de acrescentar 6.100 novos aparelhos até meados de 1971.Ao
todo, o setor seria beneficiado com 3,8% dos gastos previstos no PCD (Santa

Catarina, 1971).

5.3 Ano de 1971

Em boa medida, os investimentos previstos pela COTESC estavam em

consonancia com as metas definidas pelo CONTEL que eram executadas
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pela Embratel, e que para Santa Catarina estavam relacionadas aos desdobra-
mentos do Tronco Sul, previstas no Plano Nacional de Telecomunicagoes, de
1963. Com a conclusio das obras do Tronco Sul, foram projetados novos
investimentos, que serviram de referéncia para o I Plano Nacional de Desen-
volvimento (PND) de 1972 a 1974 (Brasil, 1972d). Enquanto setor estraté-
gico pos-1960, as telecomunicagcdes assumiram carater prioritario nos diversos

planos de governo, seja no ambito federal ou estadual.

O ano de 1971 iniciou com rumores de que o governo federal tinha
a intencao de criar uma holding para centralizar os servicos de telefonia, com
a federalizacdo das companhias estaduais de telecomunica¢io. Em ambito
federal, a politica de telecomunicacdes do I PND fundava-se nos principios
do fortalecimento do sistema nacional de telecomunica¢des e da “seguranca
nacional”, cuja previsio era centralizar os recursos financeiros do Fundo
Nacional de Telecomunicag¢des e as atividades produtivas dos servigos tele-
fonicos. Na mensagem enviada ao Congresso Nacional, o governo previa a
criagio de uma empresa estatal para comandar o processo de centralizag¢io
das telecomunicacoes do pais:

Sob supervisio direta do Ministério, a nova organizacao centrali-
zard recursos de financiamento e investimentos no setor, prestara
assisténcia técnica e administrativa as suas subsidiarias e associadas,
ditard normas operacionais, estabelecera diretrizes gerais de pla-
nejamento regional e fixard metas de desenvolvimento e objetivos
de servigo para as diversas concessionarias. (Brasil, 1972d, p. 74)

Esse antincio do governo federal rebatia na COTESC e nas demais
companbhias estaduais de telefonia, que ficavam alertas e temerosas de darem
passos mais adiante em rela¢io a novos endividamentos para realizacio de

obras.

Tais rumores nao impediram que a COTESC continuasse a executar
seu Plano Diretor (OE, 1971c). As obras da companhia seguiram os prazos
previstos nos planos e nos contratos assinados. A Portaria de 30 de abril de
1971 do Departamento Nacional de Telecomunica¢des (DENTEL) autorizou
a COTESC a colocar em funcionamento “em carater precario” os enlaces
da 2% fase da Rede de Emergeéncia que ligava o litoral a fronteira com a Ar-
gentina (DENTEL, 1971). Posteriormente, em um ato solene na cidade de
Balneario Camborit, o governo estadual deu inicio aos enlaces interurbanos,
com a inauguragao de 22 torres de UHF pelo sistema de Discagem Direta
Operacional (DDO) entre as seguintes cidades: Florianopolis, Imbituba, La-
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guna, Tubardo, Criciima, Ararangua, Lages, Sio Joaquim, Cac¢ador, Videira,
Campos Novos, Joacaba, Capinzal, Concordia, Chapecd e Sio Miguel do
Oeste (OE, 1971b). Com a entrada em operagio desse moderno servico, os
municipios atendidos conectar-se-iam com o Tronco Sul, podendo falar com
Porto Alegre, Curitiba, Sio Paulo, Rio de Janeiro e Brasilia. Os servigos tam-
bém seriam levados ao planalto norte e ao vale do Itajai, mas com previsio
de entrar em funcionamento apenas no ano seguinte, junto a instalacio de
novas mesas para ligacdes interurbanas em Itajai, Floriandpolis, Joinville, Ja-
ragua do Sul, Sio Bento do Sul, Mafra Lages, Joacaba e Chapecé.

Outro servico que a COTESC comecava a ofertar para atender as de-
mandas e as pressoes politicas de varios pequenos municipios do interior
catarinense era a instalacio de Postos de Servicos Pablicos Interurbanos, que
foram abertos nas cidades de Pinhalzinho, Itaidpolis, Garuva, Barra Velha,
Pigarras, Penha, [Thota, Massaranduba, R odeio, Enseada, Ubatuba, Aracatuba,
[taperica, Gravatal, Nova Veneza e Icara (OE, 1971a). Muitos desses munici-
pios eram atendidos pelos correios e telégrafos, portanto nao significa que
estavam 1solados. Esse novo servi¢co veio ao encontro do processo de moder-
nizacdo das comunicac¢des que estava em marcha no pais. O primeiro passo
era a instalacio dos Postos de Servicos, para, em seguida, instalar mesas e
construir linhas para oferecer aparelhos a populacio local.

Com a execucio do Plano Diretor, o cenario da telefonia em Santa
Catarina comecava lentamente a mudar. A pressio da demanda era maior do
que a capacidade de oferta. A solu¢do magica ndo apareceu com a constitui-
¢ao da COTESC, mas pelo menos apontava um horizonte futuro de expec-
tativas favoraveis para as telecomunicagoes em Santa Catarina. As limita¢des
orcamentarias e as dificuldades técnicas talvez fossem os maiores entraves para
o setor efetivamente dar saltos quantitativos. Dentro do previsto no Plano
Diretor, a Portaria n® 1.848, de 17 de setembro de 1971, do DENTEL, apro-
vou o Projeto Técnico Interurbano da COTESC que previa a definicio e
constru¢ao de novos enlaces, conforme quadro abaixo:

Quadro 3 — Enlaces do projeto técnico interurbano da COTESC
previsto no Plano Diretor de Telecomunicac¢Ges

Enlace Canaliza¢do e equipamento
Orleans — Cricitima 1 canal LME
Araranguad — Criciima 8 canais SE-32
(continua)
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uadro 3 — Enlaces do projeto técnico interurbano da COTESC
proj
previsto no Plano Diretor de TelecomunicacGes

Enlace Canalizacdo e equipamento
Sao Francisco do Sul — Joinville 1 canal LME e 4 canais K-32
Balneario Camborit — Itajai 8 canais K-32
Sio Bento do Sul — Jaragui do Sul 8 canais SE-32
Rio Negrinho — Sio Bento do Sul | 4 canais K-32
Blumenau — Pomerode 2 canais SE-32
Blumenau —Timbo 2 canais SE-32
Encruzilhada do Sul — Lages 2 canais K-32
Curitibanos — Lages 4 canais SE-32
Lages — Curitibanos 2 canais SE-32
Lages — Fabrica 2 canais SE-32
Joagaba — Capinzal 3 canais SE-32
Xaxim — Chapecd 1 canal LME
Palmitos — Chapecd6 1 canal LME
Blumenau — Lages 12 canais em 2 DQ-12 e 1 repetidor
[tajai — Blumenau 12 canais em 2 DQ-12
Blumenau — Brusque 12 canais em 2 DQ-12
[tajai — Joinville 12 canais em 2 DQ-12
Joinville — Jaragua do Sul 12 canais em 2 DQ-12
Blumenau — Sio Bento do Sul 12 canais em 2 DQ-12 e 3 canais em 2 DQ-12
Blumenau — Rio do Sul 12 canais em 2 DQ-12
[tajai — Florianépolis 12 canais em 2 DQ-12

Fonte: DENTEL (1971).

O DENTEL apenas aprovou o projeto, sua execucao dependeria do
financiamento de institui¢des bancarias com as quais a COTESC tentava
negociar. O projeto técnico aprovado pelo DENTEL, incluindo as 22 torres
de UHF instaladas entre o litoral e a fronteira, a ampliacio de mesas telefo-
nicas (central) e a instalacdo de Postos de Servicos nas pequenas cidades do
interior, revela que a COTESC atuava em varias frentes com o intuito de
modernizar os servi¢os e ampliar a oferta de ntimeros de telefones. No en-
tanto, dois fatores externos iam de encontro aos esforcos despendidos pela
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companhia: o acelerado crescimento da economia catarinense (o PIB cata-
rinense cresceu 12,7% em 1971, 13,9% em 1972 e 9,6% em 1973) e a rapi-
da expansio demografica (2,1 milhoes de habitantes em 1960 e 2,9 milhoes
em 1970), conforme demonstrado na Tabela 1.

Tabela 1 — Taxa de crescimento do PIB e evolugao
da populacao em Santa Catarina (1960-1980)

Ano PIB (em %) Populagao
1960 2.129.252
1965 12,7

1966 16,5

1967 9,7

1968 9,5

1969 13,7

1970 13,2% 2.901.734
1971 12,7

1972 13,9

1973 9,6

1974 14,3

1975 11,3

1976 13,9

1977 7,4

1978 7,2

1979 13,0

1980 15,4 3.627.933

Fonte: IBGE (1965-1979). * PIB Estimado.

5.4 Ano de 1972

Para a telefonia brasileira, e, por extensio, a catarinense, o ano de 1972
foi marcado pela criagio da Telecomunicacgoes Brasileiras S.A. (Telebras), por
meio da Lei n® 5.792, de 11 de julho de 1972. Entre as diversas finalidades
daTelebras, estava previsto executar os servigos de telecomunica¢des por meio

de subsidiarias ou empresas associadas. O Artigo 4* da lei previa:
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A TELEBRAS, mediante autorizacio do Ministro das Comuni-
cacgdes, podera participar do capital de empresas concessionarias
de servicos publicos de telecomunica¢des estaduais, municipais
ou particulares, visando a unifica¢do desses servigos e ao cumpri-
mento do planejamento global. (Brasil, 1972b, n. p)

A pretensao era encampar as companhias estaduais e privadas para fazer
da Telebras uma grande holding federal que gerenciasse as telefonicas. Para
tanto, deveria ser criado um sistema nacional de telecomunica¢des padroni-
zado. A lentiddo e as dificuldades financeiras das companhias estaduais em
cumprirem as metas estabelecidas em seus planos diretores obrigou o governo
federal a buscar uma solucio centralizada para o pais dar saltos quantitativos
e qualitativos no mundo das telecomunicac¢oes. Segundo diretrizes de Brasilia,
por intermédio da Telebras, seria feita

[...] a coordenag¢io centralizada da implanta¢io do Plano Integrado
de Expansio Telefonica, a fim de nivelar-se ou equilibrar-se, em
ambito nacional, o sistema de telecomunica¢des publicas, e dar-
-lhe novas dimensoes. O processo de aglutinacio de mais de 800
empresas hoje existentes sera facilitado pela instituicio de uma sé
empresa telefonica representativa em cada Estado ou Territorio,
tolerando-se, somente em casos excepcionais, a existéncia de mais
de uma concessionaria por Estado, tendo em vista razdes historicas
de desenvolvimento e condi¢des socioeconomicas de exploragao
dos servigos. (Brasil, 1973a, p. 69)

Os investimentos realizados pela COTESC entre 1969 e 1971 faziam
parte apenas do plano da Rede de Emergeéncia da 1% e 2* fase, os quais depen-
diam de recursos financeiros disponiveis na Companhia e no Tesouro Estadual.
Porém, a implantag¢io efetiva do Plano, com a oferta de 42 mil novos aparelhos,
dependia de vultosos recursos financeiros que nio estavam disponiveis de
imediato. Compensava esperar os desdobramentos das a¢des da Telebras, que
havia anunciado a incorpora¢io das companhias estaduais, ou seguir adiante
com o Plano Diretor? A melhor op¢do, em 1972, seria continuar com a im-
plementacio do Plano Diretor, pois um recuo nos investimentos da COTESC
novamente iria repor os problemas pretéritos da telefonia catarinense.

Em matéria publicada no jornal O Estado de 18 de abril de 1972, a
COTESC anunciava que pretendia continuar executando o seu Plano Dire-
tor. Apds concluir as etapas da Rede de Emergéncia (1* e 2° fase), foi a vez
de lancar o edital de concorréncia internacional para finalmente implantar a
etapa referente 3 Rede Urbana Prioritaria, a mais complexa e mais cara. Para
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viabilizar a execuc¢io das obras e a compra de equipamentos dessa etapa, a
COTESC empenhava-se em obter financiamentos internos e externos. Nio
obstante, essa operacdo financeira dependeria de autorizagio do Ministério
do Planejamento, que estava no aguardo das diretrizes anunciadas pelo Mi-
nistério das Comunicacdes para a criacao da nova holding das telecomunica-
¢oes (OE, 1972). A transteréncia do Fundo Nacional de Telecomunicag¢des
para a Telebras evitaria captar recursos no exterior para financiar a execu¢ao
dos planos estaduais de ampliacao da rede de telefonia.

A empresa vencedora foi a Ericsson do Brasil, cujo contrato com a
COTESC foi assinado em setembro de 1972. Estava prevista a instalacio de
16 novas centrais urbanas com a capacidade para atender até 42 mil terminais
Crossbar-Ericsson AR F-102-MFC, além de uma central automatica de tran-
sito interurbano para mil troncos, que atenderia até 21 cidades (COTESC,
1973a). Os novos 42 mil terminais estavam distribuidos conforme o exposto

no Quadro 4.

Quadro 4 — Previsao de instalacao de novos terminais
dentro do Plano Diretor de Telecomunicag¢oes
Cidade Terminais
Florianopolis 10.000
Blumenau 6.000
Lages 4.000
[tajai 4.000
Tubario 4.000
Criciima 4.000
Chapeco 2.000
Brusque 2.000
Rio do Sul 1.000
Cacador 1.000
Joacaba 1.000
Jaragua do Sul 1.000
Canoinhas 1.000
Curitibanos 1.000

Fonte: Santa Catarina (1973).
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Em seguida, foram feitas as chamadas para a venda de telefones, por
meio de tres editais publicados em 17 de novembro. O primeiro para as ci-
dades de Brusque, Cacador, Canoinhas, Chapeco, Cricitima, Curitibanos,
[tajai, Jaragua do Sul, Joagaba, Lages, Mafra, Rio do Sul e Tubardo. O segundo
edital era exclusivo para Blumenau, e o terceiro apenas para Florianopolis

(COTESC, 1972a).

Paralelamente a execu¢io da complexa etapa da Rede Urbana Priorita-
ria do Plano Diretor,a COTESC continuou realizando outros investimentos.
Em outubro e novembro, abriu edital para a construgdo de novas sedes em
Florianépolis, Blumenau e Itajai. Para Florianopolis estava previsto um edifi-
cio de 21 andares, um atico e um subtérreo, com area total de 16.096,21 m?
(COTESC, 1972b). O de Itajai teria 1.264,1 m? e o de Blumenau 970,73 m?,
ambos com apenas dois pavimentos (COTESC, 1972¢; 19724d).

O ano de 1972, 0 tltimo da COTESC na qualidade de empresa estadual,
encerrou com a execu¢ao da Rede de Emergeéncias (1* fase) e com a assinatura
do contrato para executar a segunda etapa do Plano,a Rede Urbana Prioritaria:

A execug¢io da Rede de Emergéncia possibilitou a Santa Catarina,
na area de transmissao: a implanta¢io do sistema UHF composto
de 23 esta¢cdes, num total de 40 equipamentos radio 300Mhz; 21
equipamentos Multiplex, sendo 9 com capacidade de 24 canais
telefonicos e 12 com capacidade para 6 canais e outros dois equi-
pamentos de radio de 300MHZ, que integram os Troncos Sul,
Norte e Oeste. (COTESCS, 1973a, p. 18)

Ao todo, 43 municipios foram atendidos pela Rede de Emergéncia com
equipamentos de transmissao, mesas interurbanas e centrais. Também foram
ampliadas as centrais de mais outros dez municipios e reformadas as redes de
Florianopolis, Ibirama, Presidente Getalio, Lages, Brusque, Garcia, Sio Bento
do Sul e Canoinhas.

A execugio dos servigos de substitui¢ao ou expansio da rede municipal
era realizada por empresas catarinenses que apresentavam as melhores pro-
postas nas licitacoes. Para realizar os servigcos nas cidades de Videira, Capinzal
e Jaragua do Sul, a firma contemplada foi a do engenheiro Carlos Alberto
Ganzo Fernandes, antigo proprietario da CTC. Parece que as arestas entre o
governo estadual e a familia Ganzo estavam sendo aparadas!

No final do ano, ja eram 72 cidades catarinenses atendidas pela CO-
TESC, porém 18 ainda operavam com o antigo sistema de telefonia manual
e em outras 25 havia os Postos de Servicos Publicos Interurbanos. Em 1969,
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eram 10.041 terminais e 4.876 extensoes;em 1972,15.156 terminais e 6.550
extensoes (COTESC, 1973a, p. 19).

Na tabela que segue podemos acompanhar a evolu¢ao do nimero de
assinantes de telefones em Santa Catarina entre os anos de 1967 e 1977. O
periodo abrange desde a estatizacdo da CTC até a execucao do Plano Dire-
tor pela Telecomunicag¢des de Santa Catarina SA (TELESC). Um dos moti-
vos que levou o governo estadual a encampar a CTC foi a limitada oferta de
novos servi¢cos telefonicos, estagnada ha quase uma década. A entrada em
operacao da COTESC criou um ambiente positivo no setor, que em segui-
da ampliou a oferta para novos assinantes, saltando de 13.449, em 1969, para
19.896 em 1970. Entretanto, esse nimero pouco alterou até¢ 1972, quando a
COTESC ainda era estadual. A situacgdo reverteu-se quando a TELESC, por
meio da Telebras, financiou e executou o Plano Diretor. Em 1977, ja eram
81.507 assinantes, ou seja, a oferta de novos nimeros de telefone foi muito
além do previsto inicialmente no Plano, que era de 42.000.

Tabela 2 — Evolu¢cao do niimero de assinantes de telefones
em Santa Catarina (1967-1977)

Ano Assinantes
1967 13.443
1968 12.481
1969 13.449
1970 19.896
1971 20.840
1972 20.469
1973 21.000
1974 21.968
1975 31.963
1976 75.581
1977 81.507

Fonte: Anuarios estatisticos do Brasil, varios anos.

5.5 Ano de 1973

Para a COTESC, enquanto companhia estadual, o ano de 1973 foi
muito curto. No dia 1° de novembro de 1972 foi editado o Decreto n® 71.306,
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que autorizou o Ministro da Fazenda a transferir 51% das a¢des e 100% do
crédito das empresas ptblicas de telecomunica¢ao para aTelebras. Essa norma
autorizava definitivamente a Telebras a incorporar as companhias estaduais
de telecomunicagdo e a formar o monopolio estatal da telefonia no pais.

Em resposta, o governo catarinense aprovou a Lei n® 4.822, de 10 de
janeiro de 1973, que alterou a Lei n® 4.299, de 17 de abril de 1969, pela qual
fora criada a COTESC. A nova reda¢io do Artigo 6°, paragrafo segundo,
ficou a seguinte: “§ 2° O capital da sociedade, inclusive com direito a voto,
podera ser aumentado, dispensada a participagdo majoritaria do Estado, des-
de que esta permaneca em maios do Poder Publico (Uniio, Estados, Muni-
cipios e seus Orgaos da Administracio Indireta)”.

Por fim, na reuniao da Assembleia Geral do dia 16 de marco de 1973,
a Telebras foi autorizada a integralizar o capital da COTESC, tornando-se
sdcia majoritaria. Dentro dos objetivos do Ministério das Comunicagdes, a
Telebras foi unificando os servigos, os procedimentos e o padrio de qualida-
de, inclusive com a modifica¢ao do nome de todas as companhias estaduais
(excluindo a do Rio Grande do Sul,a CRT, que manteve o mesmo). A par-
tir de outubro de 1974, a empresa catarinense de telefonia assumia a marca
de TELESC.

A nova companhia, agora sob o comando federal, foi responsavel pela
segunda etapa,a mais cara e complexa, do Plano Diretor de Telecomunicagdes.
Em apenas cinco anos, de 1973 a 1977, o nimero de assinantes em Santa
Catarina saltou de 21 mil para 81.507. A capacidade do alto comando estatal
de alavancar recursos financeiros e de fazer investimentos de grande enver-
gadura solucionou o problema da telefonia para a época. Ao mesmo tempo
que melhoravam os servicos telefonicos, a ditadura prendia, torturava e ma-
tava ainda mais. Esse era o Brasil e Santa Catarina da época: crescimento
econdmico, flagelos sociais e repressao politica.

6. Consideracoes finais

Observando a evolu¢io do nimero de assinantes em Santa Catarina
entre 1967 e 1977, talvez possamos entender alguns dos motivos que levaram
a COTESC a estatizar a CTC e a Telebras a incorporar a COTESC. Num
passado mais distante, em 1927, a CTC chegou a Santa Catarina porque as
pequenas companhias privadas locais ndo conseguiam mais atender a cres-
cente demanda das principais cidades catarinenses. A incapacidade técnica e

Histdria Econémica & Histdria de Empresas v.26 | n.1 | p.70-109 | jan.-abr. | 2023



Goularti Filho 101

financeira da CTC para suprir a necessidade de novos servicos telefonicos e
de estender suas linhas até o oeste catarinense obrigou o governo catarinen-
se a estatiza-la em 1969. O grande arranco inicial da COTESC nos anos de
1970 ¢ 1971, colocando em a¢io o plano emergencial (Rede de Emergeéncia,
1* e 2* fase) para melhorar alguns servigos e integrar definitivamente o Oeste
com o restante do estado, causou certa euforia no setor de telecomunica¢des
e na sociedade.

Porém, a pressio da demanda aumentava de forma exponencial e a es-
trutura da oferta avancava em ritmo muito lento. A modernidade exigia mais
telefones. No entanto, novamente limites técnicos e financeiros colocavam
em xeque a empresa catarinense. A incorporacao da COTESC pela Telebras,
em 1973, além de fazer parte de uma estratégia nacional para a constitui¢ao
do sistema nacional de telecomunicac¢des, tem a ver com as restricoes que a
companhia catarinense ja vinha enfrentando na execu¢io da segunda fase do
Plano Diretor.

Analisando o balanco contabil e financeiro da COTESC e daTELESC
entre 1969 e 1974, percebe-se que a partir de 1972 a companhia ja come-
cava a registrar prejuizos, que se estendem mesmo apos a federalizacdo. A
demonstracio dos resultados revela os saldos negativos de Cr$ 886.286,19
em 1972, Cr$ 203.242,29 em 1973 e Cr$ 1.212.759,32 em 1974.Ainda que
tenha mostrado eficiéncia nas suas primeiras acdes ao solucionar problemas
urgentes, a continuidade dos déficits poderia travar os investimentos estraté-
gicos no curto e no longo prazo, a nio ser que o Tesouro Estadual estivesse
disposto a saldar os débitos crescentes da companhia. Outro dado que talvez
justifique a federalizagio foi o crescimento limitado na oferta de novos ser-
vigos, mesmo com a criacio da COTESC, como pdde ser observado na
Tabela 2. No entanto, acima dessas limitacOes técnicas e financeiras, estava a
estratégia de criar um sistema nacional unificado, padronizando os investi-
mentos e os servicos de telefonia no Brasil. A centraliza¢io comandada pela
Telebras foi superior e ultrapassou as dificuldades da COTESC. Temos que
lembrar que o processo de centraliza¢io foi um movimento nacional com a

tederalizacio de todas as companhias estaduais de telefonia.

Os limites da acumula¢do abrem possibilidade para o processo de cen-
tralizacdo de capital. Foi assim com a constitui¢io da CTC, em 1927, a sua
estatizacio pela COTESC, em 1969, e a incorporagao da COTESC pela
Telebras, em 1973. De certa forma, a privatizacio da TELESC, em 1997,
adquirida pelo capital externo, faz parte desse movimento de oligopolizacao
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do capital. O que diferencia este altimo movimento dos trés primeiros é que
nos primeiros o centro do comando estava sediado no territorio nacional; a
privatizag¢ao deslocou-o para fora.

Os liberais sempre tiveram temor em relacdo as estatizacoes, que, se-
gundo suas avalia¢des, sdo feitas por governos de esquerda. A trajetoria da
telefonia no Brasil revela o contrario. As estatizacdes colocadas em marcha
p6s-1964 foram feitas pela direita em complacéncia com o mercado finan-
ceiro e aplaudidas pela elite empresarial, dita liberal.
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Introducao

O artigo introduz um dos mais importantes produtos agricolas brasi-
leiros do periodo' no centro das relagdes comerciais teuto-brasileiras durante
o esfor¢o de guerra alemio, face importante da ideologicamente carregada
e internacionalmente contestada aproximacao entre os paises. O algodao
brasileiro, explorado desde a época colonial para a fabricacio de tecidos
simples, além de ja conhecido e utilizado pelos povos indigenas, é entio exa-
minado no artigo de modo a contribuir para uma maior compreensio da
economia alema nos anos anteriores ao conflito mundial, da economia bra-
sileira crescentemente dependente do comércio com os Estados Unidos e da
relacio entre Brasil e Alemanha sob uma conflituosa conjuntura internacional.

Evoluindo de 11,7 mil toneladas em 1933 (Brandis, 1952) para 288,3
mil toneladas em 1941 (IBGE, 1946), as exportacdes de algodio desempe-
nhariam um importante papel na balanca comercial brasileira do periodo,
superando o servi¢o da divida externa em todos os anos a partir de 1934
(geralmente em mais de duas vezes) e gerando divisas equivalentes, em mé-
dia, a 19% das importacdes totais até 1941 (IBGE, 1936; 1941; 1946; 1947),
periodo no qual também figuraria como segundo colocado na pauta de
exportagOes do pais, atras apenas do café (IBGE, 1941; 1946). Tratava-se do
segundo surto de exportacio do produto no pais e, tendo na Alemanha Na-
zista um de seus mais importantes destinos, o algodio produzido durante a
segunda metade da década de 1930 significou mais do que um simples co-
mércio de matérias-primas entre agentes privados de duas na¢des pouco
interessadas na questio: tratava-se de um comércio arriscado para o Brasil,
com ganhos potenciais para além das exportacdes em si, e de um comércio
fundamental para a Alemanha, que voltava suas energias aos preparativos de
guerra. Com implica¢des diplomaticas que ultrapassaram as relacoes teuto-
-brasileiras, o algodio foi objeto fundamental das renegociacoes dos acordos
bilaterais entre os paises e importante aspecto da relagio entre Brasil e Ale-
manha nos anos que antecederam a Segunda Guerra Mundial.

Assim, com o objetivo de entender as razdes do comércio de algodio
com a Alemanha entre o ano de 1934 e as Gltimas remessas da fibra ao pais
em 1939, além de contextualizar essa dinamica no cenario de uma expansio
mais geral das exportacdes brasileiras de algodio, tendo o Japio como prin-
cipal exemplo desse crescimento, este artigo apresenta motivos e implicagoes

' O algodio se tornaria o principal produto agricola brasileiro em valor da producio em 1939, com as fibras
de algodio ultrapassando o café no ano seguinte (IBGE, 1946).
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econdmicas e diplomaticas dessa aproximacio entre os paises a partir de base
documental e historiografica, discutindo as obras de Wilhelm Deist et al.
(1990) e de Marcelo de Paiva Abreu (1999;2014) a luz de estudos das relacoes
teuto-brasileiras em geral, de leituras das condi¢cdes politico-econdmicas do
periodo, da perspectiva estrangeira sobre esse comércio e das interpretacdes
de época acerca do esforco de guerra alemao. Para tanto, além de recorrer a
pesquisas atuais, como as de Francisco Luiz Corsi, Luiz Felipe Bruzzi Curi e
Ana Maria Dietrich, e a dados acerca desse comércio, disponiveis nos Anua-
rios Estatisticos do IBGE, o artigo investiga autores cujos relatos remontam
a0 1nicio, a meados e ao final da Segunda Guerra Mundial, como Frederick
Strauss, Nicholas Kaldor e John Kenneth Galbraith, inserindo-os nas discussoes
acerca das decisdes tomadas pelos governos e do significado desse comércio
no periodo em questio.

Tendo em vista as transformacdes atravessadas pelo Brasil e pelo mundo
na década de 1930, de acirramento dos conflitos internacionais e de crise do
liberalismo e do multilateralismo nas relacdes comerciais mundiais, o artigo
pretende, portanto, identificar a importancia do algodio brasileiro para a
economia alemi em rearmamento e para a estratégia brasileira de inser¢io

comercial de modo a expor as relagdes articuladas a partir desse comércio.

A primeira se¢ao do texto discute a expansao do comércio de algodio
com a Alemanha e com o Japio no contexto do aumento das rela¢des co-
merciais em geral com esses paises. A secao seguinte se dedica a apresentacio
do comércio de compensagao, circunstanciado pelo esforco de guerra alemaio,
pelos beneficios do modelo para o Brasil e pelas criticas estadunidenses. A
terceira se¢ao discorre acerca da dependéncia alema de fibras téxteis, eviden-
ciada por uma analise da pauta de importacdes do pais e pela busca por
produtos alternativos. A quarta se¢io parte desses pressupostos para debater
o significado do comércio de algodao para os paises. A se¢ao final do artigo
fundamenta a discussio do impacto econdémico e diplomatico do tratado
teuto-brasileiro ao contextualizd-lo no cenario internacional, comparando-
-0 com o comércio nipo-brasileiro que se multiplica no periodo essencial-
mente em fun¢iao do algodio, oferecendo também maior compreensio
acerca da perspectiva brasileira sobre essas exportacdes.

1. Asrelacoes comerciais durante a década de 1930

Antes e durante a Segunda Guerra Mundial, o Império Britanico se

Histdria Econémica & Histdria de Empresas v.26 | n.1 | p.110-140 | jan.-abr. | 2023



Agnelli 113

encontrava em situac¢io privilegiada para operar suas industrias téxteis, abas-
tecido por suas coldnias e aliados, em especial Egito, India e Estados Unidos.
Do outro lado do conflito emergente, o esfor¢o de guerra e o desenvolvi-
mento econémico ampliavam a demanda por fibras téxteis e dificultavam o
abastecimento das poténcias do Eixo, o que levou o Brasil a despontar como
importante fornecedor de algodio para esses paises. Essa relacio seria obser-
vada desde cedo por Caio Prado Junior, destacada pelo autor inclusive como
razio para o desenvolvimento algodoeiro no periodo:

A Alemanha e o Japdo procuram outros fornecedores para sua in-
dastria téxtil; [...] O Brasil apresentava excelentes condi¢cdes para
aquele fim: a decadéncia da lavoura cafeeira tornara disponiveis
grandes areas de terras aproveitaveis e ja preparadas, mao-de-obra
abundante, recursos técnicos (transportes, aparelhamento agrono-
mico e comercial) que se podiam facilmente aproveitar para a nova
cultura. Foi possivel ataca-la em larga escala, e de um momento
para outro a producio brasileira de algodio ascende para altos ni-
veis, comecando o pais a figurar entre os grandes fornecedores
internacionais da fibra. (Prado Janior, 1987, p. 276-277)

De fato, o crescimento da produg¢do brasileira de algodio seria acom-
panhado por importante aumento das exporta¢des para a Alemanha e para
o Japao, correspondendo o produto respectivamente a 34% e 92% das ex-
portagdes totais aos paises entre 1937 e 1939 (IBGE, 1941). Partindo de
montantes negligenciaveis em anos anteriores, enfim, o crescimento do co-
mércio de algodao, que superava o crescimento das relagcdes comerciais em
geral com esses paises, reforcava 0 movimento que reduzia a importancia
relativa dos mais tradicionais parceiros econdmicos do Brasil: Inglaterra, Es-

tados Unidos e Franca.

Correspondendo a 11% das importag¢des e exportacdes totais brasileiras
em média nos anos de 1928 e 1929, a cifra da participa¢do alema nao foi
impactada significativamente pela crise de 1929, reduzida a 10% nos anos
entre 1930 e 1933, ainda que o valor total transacionado tenha caido em
1932 a quarta parte do observado em 1928. A partir de 1934, entretanto, no
momento em que o comeércio exterior volta a crescer e quando tem inicio
o surto algodoeiro, a Alemanha ganha progressivamente maior importancia,
evoluindo a 18% em 1935, quando supera significativamente a Inglaterra,
20% em 1937 e 22% em 1938, ponto mais baixo da participag¢io estaduni-
dense, em 29%. Conquistando significativos mercados no Brasil, entretanto,
esse aumento seria em parte decorrente de uma sobrevalorizagio das faturas
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Grafico 1 — Participacao dos principais parceiros comerciais no
conjunto de importacdes e exportacdes brasileiras (1928-1945)
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Fonte: IBGE (1941, p. 1365-1370) (1928 até 1939); IBGE (1946, p. 246-251) (1940 até
1944); IBGE, (1947, p. 281-286) (1945).

contabilizadas em Reichsmark, cotado acima dos marcos de compensa¢io
subsidiados de fato negociados:

As conquistas alemas no mercado brasileiro sio, contudo, exage-
radas pelo fato de que as importagdes provenientes da Alemanha
estavam sobrevalorizadas em 20%, pois as estatisticas brasileiras
computavam as faturas em Reichsmark e nio em marcos de com-
pensacio. [...]| Na verdade, a participa¢do conjunta de importagdes
provenientes da Alemanha e do Reino Unido manteve-se regu-
larmente entre 28 e 32% do total entre 1933 e 1938, enquanto a
participagdo norte-americana ficava em torno de 23 a 25%. O
que ocorreu foi a significativa substituicio de produtos britanicos
por alemaies. (Abreu, 1999, p. 192)?

Ampliada a participacdo alema nas exportacdes totais de 8% em 1933
a 16% em 1935 e 19% em 1938, o destaque da Alemanha seria ainda mais
claro na pauta brasileira de importa¢des, em que o pais passaria a figurar de
12% a 20% e, finalmente, 25% nos mesmos intervalos,’ sendo a principal ou

2 E importante ressaltar que o grafico ilustra uma composicio de importacdes e exportacdes, nio direta-
mente comparavel com as propor¢des relatadas por Abreu.

3 12%, 16% e 20% segundo Abreu (1999, p. 193). A Tabela 1 também apresenta valores oficiais potencial-
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segunda mais importante, origem de diversos produtos industrializados con-

sumidos domesticamente.

Tabela 1 — Participacao alema nas importagdes
de alguns produtos selecionados (1936-1938)

Importacgao total

(Mil Contos de réis) Participacao alema
Produto 1936 | 1937 | 1938 | 1936 | 1937 | 1938
Ferramentas e utensilios 55,6 71,1 55,5 43% 43% 54%
Maquinas de fiagio e tecelagem | 48,9 80,0 87,1 43% 37% 37%
Ferro e aco em chapas 46,4 76,6 47,0 62% 37% 34%
Maquinas de costura 45,9 61,5 49,7 36% 35% 32%
Anilinas e correlatos 42,0 46,2 40,6 65% 69% 66%
Ferro e aco em barra 36,2 62,9 51,4 74% 62% 70%
Farmacos 25,4 27,6 58,8 61% 70% 58%
Dinamos e geradores elétricos 23,7 41,3 34,0 42% 48% 44%
Maquinas de escrever 17,5 26,7 20,7 34% 42% 39%
Adubos quimicos 15,6 3,0 23,8 76% 58% 54%
Cimento 14,3 11,7 9,6 61% 76% 79%

Fonte: IBGE (1941, p. 424-431).

Com a queda da participacao alemai a partir de 1939, os Estados Unidos
consolidariam posi¢ao ainda mais proeminente do que a que ocupavam até
entdo, equivalendo suas compras e vendas a 60% do total transacionado pelo
Brasil em 1941. De sua posicao de destaque, contudo, os Estados Unidos
contestaram a ascensao alema, e ainda que nio lhe tirassem o status de prin-
cipal parceiro comercial do Brasil,* colocaram em questdo o comércio teuto-
-brasileiro que amadurecia.

mente superestimados, resultantes da mesma diferenca entre as taxas de cambio da moeda negociada e da
moeda registrada.

* Abreu afirma inclusive que a participacio norte-americana no mercado brasileiro “de fato aumentou
entre 1933 e 1938”. Ibidem, p. 163.
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2. O comércio de compensacao, suas implicacoes
diplomaticas e seus antecedentes

A inflexdo observada no comércio com a Alemanha em 1934 coincide
com o ano de assinatura do acordo bilateral de comércio de compensag¢io, a
partir do qual os paises transacionariam mercadorias por meio de moedas
inconversiveis, capazes de adquirir produtos apenas entre os signatarios do
acordo e passiveis de acumulagio caso nio fossem utilizadas, com a promessa
de compras futuras.” Esse modelo de comércio garantia que qualquer merca-
doria vendida a Alemanha geraria divisas que nio poderiam importar produ-
tos de outros paises, assegurando o consumo brasileiro de produtos alemaies,
e permitia que a Alemanha poupasse suas divisas conversiveis a0 mesmo
tempo que importava mercadorias importantes. O sistema era uma resposta a
drastica reducao das reservas alemas de ouro e de moedas estrangeiras, de 2.806
milhoes de marcos em 1930 para menos de 100 milhoes em 1935 (Deist et
al. 1990), e implicava um financiamento intertemporal dos signatarios do
acordo a Alemanha na medida em que, diferente de um superavit comercial
tradicional, os saldos em marcos de compensa¢io nio poderiam ser liquidados
por meio do comércio com outras na¢gdes nem poderiam pagar dividas com
outros paises, sendo saldados apenas em periodos subsequentes.

Além de conveniente para a Alemanha, a assinatura do acordo por parte
do Brasil atendia a um conjunto especifico de interesses nacionais, em especial
a amplia¢do dos mercados a produtos politicamente importantes, como couros,
13, arroz, carne, fumo e banha, significativos para o Rio Grande do Sul e in-
teressantes para a Alemanha (Abreu, 1999),maior acesso a equipamentos para
reaparelhamento do exército brasileiro® e a possibilidade de aquisi¢io de
produtos manufaturados com precos relativos mais favoraveis, fruto do sub-
sidio alemao a mercadorias exportadas em marcos compensados, especial-

mente maquinaria e equipamentos de escritorio.

° “Eventuais saldos comerciais bilaterais resultariam na acumulacio de depésitos inconversiveis em mil réis
ou marcos compensados caso a Alemanha ou Brasil vendessem mais do que comprassem no outro merca-

do.” (Abreu, 2014, p. 91).

®Vale ressaltar que esse ponto nio teria influenciado a decisio de assinar o acordo, segundo Abreu (1999),
ainda que a expansio do comércio teuto-brasileiro tenha também beneficiado setores militares: “A sugestao
de que o envolvimento dos militares teria sido importante na tomada de decisdes relativa a introduc¢io de
acordos de compensacio, baseado na esperanga de que essa politica facilitasse a aquisicio de equipamento
militar extremamente necessario, parece um pouco exagerada no que diz respeito a um periodo tio pre-
coce.” (Abreu, 1999, p. 161).
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A expansido do comércio teuto-brasileiro favorecia exportadores
(que nao dispunham de mercados alternativos), importadores,
consumidores (que tinham acesso a bens a precos vantajosos que
ndo seriam importados na mesma quantidade no caso de cessar o
comércio de compensac¢io) e militares. A adocdo desta politica era,
além disto, vital do ponto de vista politico, pois Vargas dependia do
apoio dos estados mais afetados. (Abreu, 2014, p. 94)

No entanto, em um periodo de acirramento dos conflitos internacionais,
no qual alinhamentos comerciais pressupunham estreitamentos mais abran-
gentes dos lacos entre os paises envolvidos,” ocorria que a aproximacgio co-
mercial alema com o lar do maior contingente de filiados ao partido nazista
fora da Alemanha,® pais governado também por um regime simpitico ao
modelo de Estado alemio (Dietrich, 2007), preocupava autoridades estadu-
nidenses.Ainda que boa parte dos intelectuais e industriais influenciados pelo
pensamento economico alemao apoiasse publicamente “boas rela¢des diplo-
maticas Brasil-EUA” (Curi, 2018, p. 325),” os riscos para as relacdes com os
Estados Unidos e com a Gra-Bretanha associados a esse acordo eram notorios,
fato evidenciado inclusive pelas palavras de Gettlio Vargas em seu diario em
maio de 1937:

O convénio alemio, feito em marcos de compensacio, desperta
queixas do governo americano pela concorréncia desigual que
faz a produtos tipicamente americanos no mercado brasileiro.
Os americanos afirmam que isso constitui uma viola¢ao do nos-
so tratado de comércio com os Estados Unidos. A federacio

7O recrudescimento do armamentismo europeu, do neocolonialismo sobre povos africanos e asiaticos e
das rivalidades regionais latino-americanas faria com que “o atraso economico, a falta de estabilidade poli-
tica e o despreparo das forcas armadas [parecessem] a época questdes a serem enfrentadas com a maxima
urgéncia” (Corsi, 2012, p. 328), e 0 comércio, os capitais e os financiamentos estrangeiros necessarios para
o desenvolvimento dependiam de “acordos e alinhamentos entre os governos” (Corsi, 2012, p. 328). Um
exemplo de coopera¢io militar pode ser encontrado nos escritos de Vargas em seu diario, referente a 23 de
janeiro de 1937:“O dia todo foi consagrado a uma visita a fibrica de avides da Marinha, na ilha do Go-
vernador. Foram em minha companhia os governadores de Minas e da Bahia.Visitamos as novas construcoes
e as antigas oficinas onde estio sendo feitos 20 avides-escola tipo alemio, havendo um engenheiro e varios
operarios desta nacionalidade ensinando o nosso pessoal. Assistimos as evolu¢des de um avido deste tipo,
vindo da Alemanha como modelo, e que foi manobrado com raro brilhantismo por um piloto da reserva
da Marinha.” (Vargas, 1995, p. 14).

8 Com algo entre 2.900 e 3.100 filiados, em parte coagidos por empresas alemis que os empregavam, 10%
dos 29.099 filiados ao partido nazista fora da Alemanha seriam imigrantes ou descendentes de imigrantes
alemaies no Brasil (Gertz, 1996; Lucas, 2011).

 Uma cisio efetiva com os Estados Unidos significaria “implodir a base de sustentacio politica do regime
e deixar o pais a mercé de provaveis represalias norte-americanas” (Corsi, 2007, p. 253-254).
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econdmica constituida pelo império britanico procura restrin-
gir a entrada de nossas carnes, onerando com taxas ou reduzindo

as quotas de importagio. (Vargas, 1995, p. 43)"°

As diversas criticas estadunidenses em distintos momentos de renego-
ciacdo do acordo miravam no cerne da politica comercial brasileira com a
Alemanha, censurando o uso de divisas inconversiveis, inadequadas para a li-
quidagio de dividas e atrasados comerciais, e a politica alema de subsidio as
indastrias exportadoras, responsavel pela concorréncia desleal com produtos
estadunidenses e, portanto, danosa a cliusula de “na¢io mais favorecida’ assi-
nada entre os paises. Autoridades brasileiras repetidamente argumentavam que
o pais estava comprometido com o multilateralismo e que o comércio de
compensac¢do era uma solug¢do temporaria para problemas imediatos (Abreu,
1999). De seu lado, a Alemanha negava a politica de subsidios e afirmava que
as medidas tomadas eram comparaveis as amplamente praticadas desvaloriza-
¢Oes cambiais, acusando os Estados Unidos de tentar forcar o Brasil a tomar
decisoes prejudiciais a si proprio, além de prejudiciais a Alemanha, por meio
do poder de barganha que possuiam (Abreu, 1999).

A depender da interpretacao, diferentes razdes levaram os Estados Uni-
dos a optar por nio agir mais diretamente e aplicar medidas retaliatorias
contra o esquema de compensacio. Apontadas tanto como uma defesa de
seus interesses de longo prazo, que nio envolvia uma afronta direta a Ale-
manha nem ao Brasil (Abreu, 1999),quanto uma falta de forca naquele mo-
mento para impor sua agenda (Corsi, 2012),a tolerancia estadunidense com
o comeércio bilateral teuto-brasileiro pode também ter advindo da nocao de
que o verdadeiro prejudicado pela expansio comercial alemi na América
Latina era a Inglaterra, nio os Estados Unidos,'" além da ideia de que o me-
canismo alemio de subsidios seria insustentavel no longo prazo.

0 E curioso destacar que Abreu (1999) nio vé ameacas por parte da Gri-Bretanha ao tratado assinado com
a Alemanha:“O Reino Unido, apesar de obviamente atingido pela expansio do comércio de compensacio,
nio protestou quer contra a existéncia de tratamento discriminatério na distribuicdo do cambio, dado o
precedente do acordo Roca-Runciman na Argentina, quer contra o fato de se estar negociando o marco
de compensacio a uma taxa inferior ao valor em ouro do Reichsmark, dado que a libra também se desva-
lorizara em relagio ao seu valor em ouro.” (Abreu, 1999, p. 165).

"' Sobre essa questio, cabe destacar que Marcelo de Paiva Abreu faz uma leitura semelhante: “Embora a
concorréncia alema obviamente afetasse as exportacdes dos Estados Unidos, especialmente no caso de
bens de consumo duraveis, ndo era bastante para minar a participacio global norte-americana no mer-
cado brasileiro, que de fato aumentou entre 1933 e 1938. Foram as importacdes britanicas tradicionais
[...] as principais vitimas da competicao alema, apesar dos constantes protestos norte-americanos a res-
peito das consequéncias danosas para suas exportacdes do comércio de compensacio entre Brasil e
Alemanha.” (Abreu, 1999, p. 163).
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Essa leitura da situacdo seria feita ainda antes da guerra, no contexto
do esfor¢o estadunidense de apaziguamento da Europa, por Percy Wells Bid-
well, que defenderia uma politica comercial paciente em resposta ao agres-
sivo avan¢o comercial alemio. Tornando-se, apds a guerra, diretor de estudos
do Council on Foreign Affairs, entidade responsavel pela revista na qual ele
defende essa posicdo, o autor evidencia sua preocupagao com a paz a0 con-
siderar as alternativas dos Estados Unidos naquele momento e defender a
nio interferéncia no comércio teuto-brasileiro em janeiro de 1939:

Os aspectos ameacadores da politica comercial alemi sio em
grande medida resultado do medo de que seus objetivos econo-
micos serdo sufocados e de que o controle comercial serd utiliza-
do para um objetivo politico que pode colocar em perigo a paz
em todo o mundo. Nessas circunstancias, o que os Estados Unidos
deveriam fazer? (Bidwell, 1939, p. 382, tradu¢io nossa)'?

Os Estados Unidos nao sofreram nenhuma perda significativa com
excecao do México, [...] a Alemanha esta desafiando o comércio
estadunidense no Brasil, Chile e Uruguai, [mas] seus ganhos foram
feitos em praticamente todos os casos a custa do Reino Unido, ou
de algum outro pais, a0 invés de a custa dos Estados Unidos. (Bid-
well, 1939, p. 379, traducio nossa)"’

Esperar pacientemente pode parecer insatisfatorio para aqueles
cujas emocoes demandam acdo, mas nao ¢ de todo ilégico. Em
primeiro lugar, pode-se argumentar que o tiro alemio ja foi dado.
Arrancadas comerciais repentinas geralmente resultam de estimu-
los agressivos de novas politicas comerciais. [...] Assumir que um
novo ganho proporcional ou mesmo igual a esse seja possivel nos
proximos anos utilizando os mesmos métodos é um erro grosseiro.
A curva de ganhos da Alemanha ja mostra sinais de achatamento.
Eventualmente, e no futuro nao muito distante, a habilidade alema
de exportar e importar vai depender de sua posi¢io econdmica
subjacente, de sua habilidade de produzir bem e barato. (Bidwell,
1939, p. 386, traduc¢do nossa)'*

12 No original:“ The threatening aspects of German trade policy are very largely the result of the fear that the econo-
mic objectives will be smothered, and that trade control will be utilized for a political end which may endanger the
peace of the whole world. Under these circumstances, what should America do?”

13 No original: “The United States has suffered no serious reversals except in Mexico, [...] Germany is challenging
American trade in Brazil, Chile and Uruguay. [But] The German gains in practically all cases have been made at the
expense of the United Kingdom, or some other country, rather than at the expense of the United States.”

" No original: “‘Sitting tight’ seems unsatisfactory to those whose emotions demand action. But it is not without
logical justification. In the first place, it may be argued that German bolt is shot. Sudden spurts in trade activity often
result from sharp stimulus of a new commercial policy. [...] But to assume that a proportionate or even an equal gain
can be achieved by the same methods in the next few years is probably a gross error. The curve of German gains already
shows signs of flattening out. Eventually, and in the not distant future, Germany’s ability to export and import will
depend on her underlying economic position, upon her ability to produce well and cheaply.”

Histdria Econémica & Histdria de Empresas v.26 | n.1 | p.110-140 | jan.-abr. | 2023



Agnelli 120

A conclusio da questio parece ser que a politica alema nio repre-
senta nenhuma ameaga ao comércio estadunidense, ou a economia
dos Estados Unidos no geral [...]. Sob essas circunstancias, parece
nao haver justificativa para uma mudanga de curso na politica dos
Estados Unidos. (Bidwell, 1939, p. 390, traduc¢io nossa)'

Se as inten¢des estadunidenses com relacio ao tratado de compensacao
teuto-brasileiro pareciam incertas, os motivos alemies eram firmes e claros.
Permeada por determinantes politicas, a estratégia alema de poupar divisas
conversiveis e subsidiar exportacdes compensatorias de matérias-primas es-
trangeiras em 1934 ja fazia parte do programa nazista de preparo para a
guerra. Desde a subida de Hitler ao poder, com a Lei de Concessio de Plenos
Poderes de 1933, a militarizacio do pais se tornou a principal preocupacao
das liderangas e a economia teria de se sujeitar as mudangas necessarias para
a guerra ainda em tempos de paz.'® O preparo para a guerra imperava e 0 au-
mento do nimero de aliados comerciais que viabilizassem o reequipamento
militar do pais era parte desse esforco.

A expansiao comercial alema que alcan¢ou o Brasil ainda na primeira
metade da década ja seguia recomendac¢des de especialistas militares em eco-
nomia de guerra, que tomavam como conclusio da Primeira Guerra o fato
de que os preparativos nao deveriam ser limitados as necessidades operacio-
nais das forcas armadas. As “inesperadamente pesadas batalhas de material”"’
e as dificuldades impostas pelo bloqueio inimigo, incluindo a politica brita-
nica de interceptacio de carregamentos de algodio destinados a nacoes
neutras na Europa, ensinaram que o pais deveria garantir igualmente as ne-
cessidades materiais do exército e da populagio civil e, para tanto, deveriam
atribuir ao Estado a responsabilidade por “determinar a quantidade de ma-

»

térias-primas necessarias para a economia como um todo”,“armazenar bens
e matérias-primas indisponiveis na futura zona de guerra” e “rearranjar sis-

15 No original: “The conclusion of the matter seems to be that German policy presents no threat to American trade,
or American economy generally [...]. Under the circumstances, there seems to be no justification for a volte face in Ame-
rican policy.”

16 Cabe ressaltar que nio havia demasiado espaco para dtvidas sobre a natureza belicista e expansionista do
novo governo ao assumir o poder na Alemanha, conforme as declaracdes do ditador: “[...] aquele que nio
quer lutar neste mundo, onde o esforco permanente ¢ a lei da vida, nio tem o direito de existir” (Hitler,
1939 apud Deist et al., 1990, p. 19, traducio nossa). Além disso, segundo os autores, Hitler diria em seu se-
gundo livro que “o pacifismo era ‘vicioso’ e seus aderentes eram ‘inimigos de todas as heroicas virtudes
raciais’, em busca de convencer as pessoas de que elas ndo precisam ‘estar prontas para derramar seu sangue
na luta por mercados para seus produtos’ (Deist et al., 1990, p. 20, tradu¢io nossa).

7 A Materialschlacht nio apenas se tornava uma nova dimensio dos conflitos militares a partir da Primeira
Guerra Mundial como assumia papel determinante em seus desenlaces (Deist ef al., 1990).
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tematicamente as relacdes econdmicas externas tendo em vista a protecio
contra o bloqueio de suprimentos” (Deist et al., 1990, p. 196). Essa doutrina
de garantia do abastecimento de matérias-primas condizia com a leitura
feita na época, expressa pelo economista britanico Nicholas Kaldor, de que:

Assumindo que haja tempo suficiente para fortalecer os bens de
capital de suas induastrias, em todas as etapas, aos requisitos da
guerra, os limites finais do potencial de guerra de um pais sio
determinados simplesmente pela quantidade e habilidade de sua
maio de obra e pela riqueza de minerais das areas sob seu controle
ou com as quais ele é capaz de comercializar. (Kaldor, 1945, p. 34,
traducio nossa)'®

A estratégia de supervisio e regula¢io da aquisi¢io, distribui¢io, arma-
zenamento, venda e uso de matérias-primas por parte do governo alemao,
que diferenciava a forma de planificacdo economica alema de outros sistemas
em ascensao no mundo protecionista do pos-crise de 1929, estava relaciona-
da, enfim, a ideia de “autarquia” prevalente entre ide6logos do regime, a qual
ditava que a for¢a e a autonomia de um pais dependiam de sua capacidade
de suprir suas proprias necessidades. As transformacoes da economia alema,
dessa forma, eram reflexo do conceito de “espaco vital” que guiara seu expan-
sionismo desde antes da Primeira Guerra Mundial, de uma busca por “do-
mina¢ao e ocupagao do espago inerente a todos os seres vivos” (Curi; Lima;
Pereira, 2019, p. 484, traducio nossa)'” que colocava a Alemanha mais uma
vez em rota para uma conflagracio global. Uma vez que o “comércio inter-
nacional se tornava meio de conquista de novos recursos, instrumento de
expansao doméstica ao invés de meio para atingir beneficios matuos” (Curi;
Lima; Pereira, 2019, p. 487, traduc¢io nossa),* o Estado serviria como direcio-
nador, estabelecendo as prioridades e figurando muitas vezes como principal
consumidor.

Dispondo de instrumentos como ordens, proibi¢des e beneficios finan-
ceiros apenas para fazer cumprir suas prioridades relacionadas ao rearma-
mento, e dificilmente interferindo diretamente nas empresas antes do inicio

'8 No original: “Assuming that there is time enough to build up the capital equipment of its industries, in all stages,
to the requirements of war, the ultimate limits to a country’s war potential are set simply by the quantity and skill of its
man power, and by the richness of ores and minerals of the areas under its control or with which it is capable of trading.”

Y No original: “general phenomenom of the ‘domination/occupation of space’ (Raumbewiltigung) inherent to each
living being”.

Y No original:“international trade became a means of conquering more resources, an instrument of domestic expansion,
and not, as the free-trade doctrine postulated, a way for the countries involved to achieve mutual benefits”.
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da guerra, entretanto, ocorria que o esforco de guerra antecipado, por mais
que custasse ao pais em termos comerciais e cambiais, ndo se traduzia em
uma mobiliza¢cio economica geral alemd como em grande medida se pro-
pagandeava. Ao final da guerra, a leitura que ja se fazia era de que a estratégia
economica alemai a partir de 1936 buscava acomodar visdes distintas de li-
derancas militares e do comando ditatorial a respeito do objetivo expansio-
nista comum: entre se preparar para “‘lutar uma guerra prolongada contra
uma combinacio de poténcias” e, a0 contrario,“assegurar lideranca suficiente
na corrida armamentista internacional para atingir seus objetivos com golpes
rapidos dados no momento certo” (Kaldor, 1945, p. 47, tradu¢io nossa),*!
dificilmente se poderia falar em uma economia impelida pelo esfor¢co maximo
de suas forcas produtivas. Com um grau de mobilizacdo do trabalho seme-
lhante ao britanico antes da guerra e com uma propor¢io menor de pessoas
empregadas em industrias bélicas,” seriam as matérias-primas estrangeiras
que teriam o potencial de viabilizar ou arruinar o esforco de guerra alemio,
que ainda contava com folgas em outras frentes: “a extrema dependéncia
alema de importa¢des de toda sorte de matérias-primas sempre foi considerada
sua fraqueza fatal no caso de uma guerra prolongada” (Kaldor, 1945, p. 42,
traducio nossa).*

Assim, partindo de uma economia em larga medida dependente de
insumos importados e regida pelo imperativo de rearticular suas relacoes
comerciais aos moldes dos conceitos de “autarquia” e de “espago vital”, os
esforcos de reaparelhamento do exército e os mecanismos governamentais
de controle da economia teriam um efeito duplo sobre a eficicia do meca-
nismo de comércio de compensacdo: enquanto o consumo interno de ma-
nufaturados aumentava a demanda por matérias-primas e exigia importacdes
cada vez mais vultosas, ele restringia os produtos disponiveis para exporta¢ao
necessarios para quitar os saldos inconversiveis de seus parceiros, o que leva-
ria inclusive a interrupc¢do de acordos bilaterais semelhantes ao brasileiro por

parte de signatarios que acumulavam reservas inconversiveis em excesso. Com

! No original: “Fighting a prolonged war against a combination of major powers”; “secure sufficient lead in the in-
ternational armament race to gain his ends through lightning blows delivered at the right moment”.

22 Salienta-se que cabia ao setor privado a expansio da producio tanto de artigos militares quanto de ar-
mamentos, avides e submarinos, quanto de artigos civis, uma vez que se entendia que a busca por lucro
corrigiria os eventuais erros de planejamento do governo e os recursos privados e o elevado nivel de de-
senvolvimento econdmico associado as forcas capitalistas permitiriam uma expansio mais veloz da induastria
demandada pelo Estado (Deist, et al., 1990).

% No original: “Germany’s extreme dependence on imports for all kinds of raw materials was always regarded as her
fatal weakness in case of a prolonged war”.
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“industriais alemaies [que] comumente negligenciam os acordos de exporta-
¢ao em beneficio dos lucrativos e menos arriscados negocios locais” (Schacht
apud Deist et al., 1990, p. 311),** o esforco de guerra alemio paradoxalmente
prejudicava os mecanismos comerciais estruturados de modo a fortalecer o

rearmamento.

3. A importancia do algodao na economia alema

O déficit de bens intermediarios decorrente da restri¢io as importacoes
e da dificuldade de ampliagio da producio nacional levaria a uma crise ja
em meados de 1934, incluindo uma interrupg¢io das producdes de aco e
explosivos. Situagao comparavel despontava também na oferta de alimentos,
com restri¢des a importacdes decorrentes de problemas cambiais reduzindo
a ingestao calorica média e a qualidade dos alimentos disponiveis: os consumos
de frutas, leite, carnes e gorduras seriam respectivamente 30%, 20%, 16% e
7% inferiores em 1937 aos observados dez anos antes, sendo o valor energé-
tico total 15% inferior a ingestio caldrica anterior a Primeira Guerra, em
1913 (Strauss, 1941). Com um déficit de mais de um milhio de toneladas de
proteinas (ou 15% das necessidades do pais, além de 50% das necessidades de
gorduras), indisponibilidade de terras para expansio do cultivo e da criagio
animal (contraidas as terras de cultivo, a0 contrario, em 2,2 milhdes de acres
entre 1933 e 1938 em funcio da expansio de estradas, aerodromos, quartéis
e fortificacoes), retracio da mio de obra (com um éxodo rural da ordem de
18% dos trabalhadores agricolas apenas entre 1935 e 1938), déficit de maqui-
nario e de materiais de constru¢ao (com apenas 2% das fazendas equipadas
com tratores e com o reduzido namero de silos impedindo adequada expansao
de cultivos entressafras) e insuficiente reposicao de nutrientes do solo, a ques-
tdo alimentar constituiria obstaculo central aos projetos economicos alemaes

(Strauss, 1941).

24 Comunicacio do entdo ministro da economia, Hjalmar Schacht, com Hermann Goring. As discussoes
em torno do uso das divisas ¢ da destinacio dos produtos manufaturados seriam inclusive a razio pela qual
Schacht abdicaria de seus cargos de ministro da economia e de “plenipotenciario da economia de guerra”
(Deist et al., 1990, p. 314).

> Em 1936, a falta de bens intermediarios limitava as industrias de muni¢io a funcionar com apenas 70%
de sua capacidade, empresas processadoras de borracha trabalhavam sem estoque, com os materiais que
recebiam no dia, e indGstrias automotivas tiveram de funcionar apenas dois ou trés dias por semana. Tra-
tando-se fundamentalmente de uma crise do setor externo, as autoridades governamentais nio podiam
recorrer a solucdo de desvalorizacdo cambial para obtencio de mais divisas, uma vez que nio apenas enca-
receriam as importagcdes como também tornariam a elevada divida externa impagavel (Deist ef al., 1990).
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Também em 1934, uma perigosa contracio da disponibilidade de al-
godao, cujo estoque nao superava o suficiente para duas semanas de atividades
das industrias téxteis, sinalizava o inicio de problemas duradouros de abaste-
cimento de fibras téxteis. Apesar de o governo reduzir as jornadas de trabalho
nessas fabricas, no intuito de evitar um colapso total pela falta de matéria-
-prima, nio se tratava de uma producio que podia ser suspensa. Ao contrario,
tratando-se de um insumo necessario tanto para a uniformizag¢io das nume-
rosas novas tropas quanto para abastecimento das industrias voltadas ao mer-
cado doméstico em geral, haveria uma disputa entre a destinacdo civil e a
militar das fibras téxteis (Deist et al., 1990).

Com reduzidos estoques da maioria das matérias-primas no inicio da
guerra,” o algodio foi parte fundamental do grave problema de abastecimento
alemio: o esfor¢o de guerra demandava um fornecedor seguro da fibra que
permitisse manter as atividades no setor sem onerar em demasia suas reservas
cambiais. A situagdo era também agravada pelo fato de o algodao ser um dos
produtos dos quais a Alemanha mais dependia do comércio exterior: enquan-
to 80% dos alimentos, 62% do zinco, 40% da gasolina, 18% do minério de
terro e 15% da borracha nio vulcanizada eram produzidos domesticamente
em 1936, apenas 10% dos insumos da indastria téxtil provinham do proprio
pais (Deist et al. 1990). Ocorria que, apesar do destacado problema do déficit
de alimentos chamar a atencdo de especialistas alemaies e estrangeiros no perio-
do, com significativo esforco de reorganiza¢ao comercial e expansao produtiva
direcionada a essa questio, e apesar da questio da autonomia alimentar integrar
o discurso acerca da “autarquia” alemai, o algodao sobressairia como problema

incontornavel do setor externo alemao na segunda metade da década.

A dependéncia do abastecimento estrangeiro e a necessidade de sus-
tentar as atividades das indastrias téxteis tornariam o algodio o insumo mais
custoso da pauta de importagdes alema nos primeiros anos do esfor¢co eco-
nomico. Correspondendo em média a 6,8% do total das importa¢des reali-
zadas entre 1933 e 1936, o algodio superaria qualquer outra matéria-prima
no conjunto das importacgdes alemas do periodo.

26 Menos de seis meses para a maioria dos produtos calculando a partir do consumo anterior 4 guerra, com
excecdo de manganés, cromo, tungsténio e ferro (Kaldor, 1945).
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Grafico 2 — Principais importagdes alemas de
matérias-primas (1933-1936)
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Fonte: Deist et al. (1990, p. 256).

Sendo os produtos terminados equivalentes a menos de um décimo das
importagdes alemas entre 1935 e 1936 (Deist et al., 1990),as matérias-primas
ocupavam espag¢o central na pauta de importacio, com destaque para as fibras
téxtels naturais que equivaliam a 12,7% do total, superiores aos 7,2% refe-
rentes ao conjunto de minério de ferro, combustiveis e lubrificantes. Os
alimentos, que em 1934 se tornavam aspecto central do “fortalecimento
econdémico e militar do Reich, [...] preliminares a qualquer preparacio de
guerra” (Deist ef al., 1990, p. 295),”, e que nos anos seguintes pouco tiveram
seus déficits equacionados (Strauss, 1941),n3o atingiam, na maioria dos casos,
as cifras observadas no comércio de algodio: as expressivas importacoes de
graos, manteiga e vegetais custariam ao pais, respectivamente, 376,1, 157 e
36,9 milhoes de reichsmarks em 1934 (145%, 60% e 14% do gasto com al-
godio) e 107,6,191,5, e 27,6 milhdes de reichsmarks em 1936 (42%, 74% e
11%) (Deist et al., 1990).%®

" No original: “economic and military strengthening of the Reich, [...] safeguarding the country’s food supplies was
a preliminary of any war preparations”. A cifra de 1933 e de 1936 de 80% de produ¢io doméstica de alimentos
seria elevada para apenas 83% em 1939 (Deist et al. 1990).

28 Os gastos totais foram calculados a partir de precos referentes a 1938-1939 e a auséncia de valores espe-
cificos de importa¢io determinou que outros alimentos, agrupados de modo distinto entre estatisticas de
volume e de preco, nao fossem contabilizados ou comparados ao algodio. Salienta-se, entretanto, que, em
volume, os graos seriam superados apenas pela importacio de “oleaginosas” como categoria geral, e que as
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O déficit cronico de fibras téxteis associado a dependéncia de impor-
tagoes da matéria-prima, ao esgotamento das reservas internacionais e a propria
politica de busca pela autossuficiéncia levaria o governo alemio inclusive a
investir em fabricas de tecidos de raiom, que apesar de elevarem a producio
de fibras sintéticas em mais de quatro vezes entre 1935 e 1939, aumentando
a autossuficiéncia em fibras teéxteis a 43% ao final da década, produziriam
volumes aquém dos planejados: a producio de 63,6 mil toneladas de raiom
em 1935 cresceria para 278 mil toneladas em 1939, 60% do total previsto de
463,4 mil toneladas (Deis et al., 1990). Para as autoridades alemas, por fim, o
algodio também demandava aten¢do especial pela impossibilidade de obter a
fibra entre paises vizinhos, dentro da zona de influéncia alema, paises consi-
derados como prioritarios para ampliar o comércio a fim de formar um cor-
dao de nagdes aliadas ou neutras que continuariam suprindo a Alemanha em
caso de um bloqueio economico ou quando comegasse a guerra. Diferente
do combustivel romeno, da bauxita hiingara e iugoslava, da manteiga dina-
marquesa, do couro e linho baltico, do ferro sueco e dos alimentos balcanicos
(Deist et al. 1990),0 algodio tinha de ser importado de mais longe.

4. O poder de barganha brasileiro

A disposi¢ao brasileira para vender segundo as condi¢des alemas de
comércio faria do pais o principal fornecedor de algodiao da Alemanha nazista

ao menos em 1937, quando o algodio brasileiro superaria o estadunidense

em volume em 32% e supriria 29% das importa¢des alemas do produto.”

Em meados de 1938, com o comércio de algodao correspondendo a mais de

gorduras, entre as quais a manteiga se destacava pelo elevado valor,“representavam indubitavelmente a mais
séria distor¢io no suprimento alemio de alimentos” (Deist et al. 1990, p. 299). Tendo em vista a metodo-
logia descrita, cabe ressaltar que os gastos com grios estao provavelmente superestimados, sendo utilizados
apenas os precos do trigo no calculo (8,7% superiores aos precos de centeio) em funcio da auséncia de
maior abertura. Considerando, entretanto, dados do IBGE (1939), o volume de centeio, cevada e aveia
importados pela Alemanha em 1937 correspondeu a apenas 4,3% do volume de trigo importado, atenuando
o erro esperado e viabilizando a comparagio.

% Conforme dados de CQ Researcher (1939), o Brasil teria exportado 78,4 mil toneladas para a Alemanha
em 1937, sendo o volume proveniente dos Estados Unidos de 64 mil toneladas, dados que sugerem uma
superagdo da ordem de 22%. Considerando as 84,7 mil toneladas indicadas por IBGE (1941) o algodio
brasileiro teria superado o estadunidense em 32% na Alemanha naquele ano. Vale destacar que Bidwell
(1939) indica os mesmos montantes de 64 mil e 84,7 mil toneladas.

3 Dados do IBGE (1939) indicam que as importacdes totais alemis de algodio em 1937 foram da ordem
de 294 mil toneladas. Dados de Deist ef al. (1990) indicam que as importa¢des de 1939 foram da ordem
de 259 mil toneladas, o que faria as 65,2 mil toneladas brasileiras equivalentes a 25% das importa¢oes alemas
naquele ano. Considerando a informacio de Bidwell (1939), de que os Estados Unidos forneceriam 26%
do algodio alemio em 1937, a propor¢io brasileira estaria entre 32% e 34%.
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um ter¢o das exportacdes brasileiras para a Alemanha, o Brasil, atingindo o
saldo de 30 milhoes de marcos, seria o primeiro pais nio europeu entre os
credores do sistema de compensacio alemio se comparado aos saldos ime-
diatamente anteriores a guerra, atras da Italia (107 milhdes), Holanda (55
milhoes), Hungria (41 milhoes) e Suica (36 milhoes) e a frente da Bulgaria
(22 milhoes), Espanha (22 milhoes), Argentina (17 milhdes), Grécia (17 mi-
lhoes), Romeénia (17 milhdes) e Tugoslavia (14 milhoes) (Deist, et al., 1990;
Abreu, 1999) .7

A indisposi¢ao do principal produtor e exportador de algodio do
mundo a negociar por meio de divisas inconversiveis até 1937 faria do tra-
tado de compensa¢do com o Brasil uma estratégia valiosa para a Alemanha:
manter o abastecimento das industrias téxteis sem gastar as divisas conversiveis
essenciais para as demais importacoes do esforco de rearmamento. Em 1937,
entretanto, os Estados Unidos abririam uma excec¢dao em seus rigorosos prin-
cipios multilaterais ao assinar um acordo de permuta de algodio com a Ale-
manha. O movimento, também interessante do ponto de vista comercial
imediato, faria parte de uma politica geral de apaziguamento por parte dos
Estados Unidos, de tentativas de retomada do volume comercial anterior a
crise de 1929, de aumento de 36% nos investimentos diretos em manufaturas
alemas (em um periodo de desinvestimento da ordem de 5% no resto da Eu-
ropa) e de diversos projetos politicos no intuito de tentar impedir uma guerra
da qual o pais dificilmente poderia se manter fora.”> Nas palavras do embai-
xador estadunidense em Londres, quatro anos antes da eclosio do conflito:

Tenho muitas davidas se poderemos nos manter fora de uma
grande conflagracdo europeia. Tentamos de verdade antes, sem
sucesso. Portanto, a questio que se coloca ¢ o que podemos fazer
para auxiliar no apaziguamento da Europa em nome de nossos

proprios interesses. (Bingham, 1935 apud Oftner, 1977, p. 376)*

A assinatura do acordo de permuta de algodio, cobre e petroleo esta-
dunidenses culminou em 1939 com metade do comércio entre Alemanha e
Estados Unidos sendo realizado em marcos de compensa¢io. Nio obstante
esse aceleramento do comércio alemio com o maior produtor e exportador

31 O saldo brasileiro seria reduzido, no entanto, a 5 milhdes ainda em 1938.

32« Key American diplomats often hoped that economic concessions might appease Germany politically, and they were
prepared to hedge their liberal principles” (Oftner, 1977, p. 376).

% No original:“I am more than doubtful whether we could keep out of a great European conflagration. We tried hard
once before, with no success. Therefore the question arises as to what we can do in our own interest to aid an appeasement
in Europe.”
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da fibra, o comércio brasileiro de algodio com a Alemanha nio sofreria re-
veses, sendo o volume recorde de 84,7 mil toneladas de 1937 quase repetido
em 1938, quando seriam exportadas 81,8 mil toneladas ao pais. Se a econo-
mia alemi reconhecidamente carecia de fibras naturais para abastecer suas
industrias téxteis em meio ao esforco de rearmamento, a continuidade das
exportacoes brasileiras apds a retomada do comércio alemio com os Estados
Unidos seria também sintomatica da robustez da oferta brasileira de algodio,
que atingia no periodo elevado grau de aperfeicoamento, com precos e qua-
lidades similares aos dos produtos estadunidenses (Brandis, 1952).

As exportacoes de algodio para a Alemanha de 1937 e 1938 repetiam
o sucesso de 1935, quando foram exportadas 82,3 mil toneladas. O ano de
1936, entretanto, entremearia o periodo com uma importante reducao do
volume exportado para a Alemanha apesar do crescimento tanto da producio
brasileira (18%, ou 54,2 mil toneladas adicionais em rela¢io a 1935) quanto
das exportacdes brasileiras totais do produto (44%, ou 61,7 mil toneladas
adicionais em relacio a 1935).>* Registradas apenas 41,4 mil toneladas entre
os dois mais significativos anos do comércio teuto-brasileiro do periodo, as
reduzidas exporta¢des de 1936 decorreram de uma interrupcio das vendas
durante as renegocia¢des do tratado de compensag¢io, que teriam no algodio
importante alavanca de barganha. O esforco alemdo em manter o algodio
dentro do tratado de compensa¢io durante a renegocia¢io do acordo bila-
teral em 1936, enfim, é uma importante evidéncia do interesse alemio e da
importancia do produto para a economia do pais.

Depois de muita barganha, com a Alemanha tentando fundamen-
talmente aumentar suas compras de algodio, enquanto os brasilei-
ros queriam aumentar suas exportacdes dos demais produtos,
chegou-se a um acordo para vigorar por um ano. Este estipulava
a renovacao do acordo comercial NMF e um compromisso ale-
mao de permitir a entrada de 1,6 milhdo de sacas de café, além de
quotas para carne, fumo, laranjas, bananas e castanhas-do-para. O
Brasil, por sua vez, comprometia-se a fornecer até 62.000 tonela-
das de algodio. (Abreu, 1999, p. 165-166)

Além da ideia de que as exporta¢des do produto para a Alemanha per-
turbavam o comércio brasileiro de algodio em geral, ndo havendo garantias
da continuidade e estabilidade da demanda alema pelo produto relativamente

3* Exportacdes adicionais absorvidas por Japio (40,8 mil toneladas adicionais), Inglaterra (39,9 mil tonela-
das adicionais) e outros paises (21,9 mil toneladas adicionais) (Brandis, 1952; IBGE, 1937).
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a outros compradores, a exclusio do algodio na retomada das exportacdes
que antecedeu a renegociacdo permitiu que autoridades brasileiras aumen-
tassem exportacoes de produtos de mais dificil insercio no mercado inter-
nacional e de produtos com importancia politica para o regime de Vargas.
Usado como alavanca de barganha, enfim, o algodio evidencia contra no¢oes
estadunidenses do periodo de que o sucesso comercial alemdo na América
Latina advinha de politicas agressivas e ameacas comerciais por parte do go-
verno alemio.”” O comércio de compensacio, que derivava de condig¢des
especificas de beneficio mutuo, persistia mesmo diante de atritos diplomati-
cos que despontavam com a emergéncia do Estado Novo:

Logo depois do golpe que instaurou o Estado Novo, as autorida-
des brasileiras proibiram qualquer atividade politica e cultural do
Partido Nazista junto a teuto-brasileiros no Sul do Brasil. Apds
esperar mais de duas horas para ser atendido por Vargas, o Embai-
xador alemio (Karl Ritter) declarou ao presidente que, se a proi-
bicio nio fosse suspensa, as relacdes comerciais poderiam sofrer
uma interrup¢do. Como Ritter esperava, Vargas respondeu que
nio desejava tratar dessas duas questdes conjuntamente. “Essas
questdezinhas”, acrescentou Vargas no seu francés lento e preciso,
“ndo deviam prejudicar o exame de coisas mais importantes,
como por exemplo a realizagio de grandes encomendas na Ale-
manha para o Exército brasileiro”. “Eu (Ritter) o interrompi di-
zendo se a questdo ligada ao Partido lhe parecia sem importancia,
o melhor seria ceder, pois essa questao revestia aspecto fundamen-
tal para a Alemanha. Além disso, o desenvolvimento dos negdcios,
ainda que em grande escala, ndo possuia maior significacio para
no6s”. Vargas deu a impressao de aceitar essa argumentacio, mas,
sabendo que a Alemanha necessitava matérias primas brasileiras,
permitiu que a proibi¢do continuasse. (Wirth, 1973 apud Albu-

)36

querque, 1981, p. 224

O inicio da guerra acarretaria a ja antecipada interrup¢io do fluxo de
mercadorias provenientes tanto de paises que se tornavam inimigos quanto

35 “Germany was in a position to work her clearing agreements effectively only because the entire control of her trade,
both domestic and foreign, was in the hands of the German Government. Germany was thus able to threaten to redu-
ce imports of Brazilian cotton, cacao or coffee, of Tirkish tobacco and Hungarian horses, unless corresponding purchases
were made of German goods.” (Bidwell, 1939, p. 384).

% De fato, a proibicio nio seria revogada ¢ a Alemanha nio abriria mio do comércio com o Brasil. E in-
teressante destacar, ademais, que Ritter desempenharia papel proeminente desde o inicio dos tratados
econdmicos entre o Brasil e o Terceiro Reich, nomeado embaixador ap6s sua participagio nas negociagcoes
dos acordos comerciais, quando defendia que a necessidade de industrializados do Brasil era complementar
as demandas alemds por matérias primas, em especial por algodio. Seu afastamento em setembro de 1938
resultaria, entretanto, exatamente das proibicdes e perseguicdes politicas do Estado Novo (Curi, 2018).
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de paises neutros impedidos de fazer comércio pelos bloqueios maritimos.*’
Do Brasil, que vendera ao pais 355,5 mil toneladas de algodao entre 1935 e
1939 (Brandis, 1952; IBGE, 1937; IBGE, 1941),a Alemanha deixaria de re-
ceber qualquer volume a partir de 1940. Os economistas de guerra alemaes
perceberiam que, apesar da circunstancia favoravel do “Norte da Europa
disposto a fornecer matérias-primas” e da ampliacio do espaco economico
decorrente das anexa¢des e invasdes, a ambicionada “economia de guerra a
prova de bloqueios” “poderia ser alcancada apenas parcialmente” (Deist, et
al., 1990, p. 357, tradug¢io nossa).”® As caréncias de insumos seriam agravadas,
as importa¢des de algodio em 1940 seriam menos da metade daquelas reali-
zadas em 1939, quando o Brasil ainda abastecera o pais com 65,2 mil toneladas
(IBGE, 1941). A URSS, que fornecera menos de 1% do algodio importado
pela Alemanha em 1939, tornar-se-ia responsavel por 59% das entradas de
algodio no pais em 1940, com 71 mil toneladas de algodio de origem esta-
dunidense, ilegal do ponto de vista dos bloqueios Aliados (Deist et al., 1990).%

Para além do fornecimento de fibras téxteis, o inicio das agressdes pas-
saria a revelar diversas fragilidades da economia de guerra alema, percebidas
ja ao final da guerra (Galbraith, 1945) e que se somavam as dificuldades de
abastecimento ja previstas, distanciando a realidade do conflito do “mito da
implacavel competéncia alema” (Galbraith, 1981, p. 204):* a aplicacio da
estratégia de guerra-relampago na producio industrial durante os primeiros
anos de guerra acumulava estoques apenas temporarios de material bélico e
permitia redu¢des desvantajosas em sua produ¢io, a recorrente interferéncia
da autoridade nacional em questdes técnicas prejudicava decisdes envolvendo

informacio, inteligéncia, artilharia e for¢a aérea e uma “inércia” ou letargia

37 Imediatamente antes da guerra, apenas 44% das importacdes de alimentos e 33% das importacdes de
matérias-primas eram consideradas asseguradas, provenientes da Itilia, Tchecosloviquia, Hungria, Romeénia,
Iugoslavia, Bulgaria, Grécia, Dinamarca, Noruega, Suécia, Finlandia, Estonia, Letonia, Lituania, Bélgica,
Holanda, Suica e Russia. No conjunto das importacdes, 60% eram consideradas de continuidade duvidosa
(Deist, et al., 1990).

% No original (completo): “But generally it was being realized that a blockade-proof war economy, even with the
greatest effort and in the most favourable circumstances — i.e. Northern Europe being willing to supply raw materials in

PIER)

a war — could be ‘achieved only to a limited extent’.

3 A descoberta britinica de que a Rissia teria servido como corredor para o produto entrar em territorio
alemaio seria motivo de atritos entre Roosevelt e o novo embaixador britanico nos Estados Unidos, Lord
Halifax, em fevereiro de 1941 (Davis, 2013).

*0 Para o autor, seria esse mito, ademas, que motivaria “um dos maiores, talvez 0 maior erro de calculo da
guerra” do lado aliado, a estratégia britanica e estadunidense de bombardeios também em alvos civis (que
pouco lograva no sentido de reduzir a capacidade militar alema3, cerceando atividades comuns e amenizando
o problema alemio de mio de obra na industria bélica), na medida em que a creng¢a em uma economia de
guerra alemi perfeitamente mobilizada justificava ataques a qualquer alvo em atinada sinergia com a ma-
quina de guerra do pais.
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produtiva, associada as restricdes no comércio exterior, inibiu uma expansiao
das jornadas de trabalho ou introducio de turnos adicionais nas fabricas
comparaveis a experiéncia britanica, soviética e até mesmo estadunidense.”
O problema do fornecimento de insumos divisado desde antes da guerra
seria entendido por analistas internacionais, enfim, como primeira face da

inadequac¢io do esfor¢o de guerra alemio ao conflito que o pais fomentava.

5. A especificidade do comércio de compensacao
e o modelo nipo-brasileiro

O modelo de comércio de compensacido acordado com a Alemanha
para fortalecer o intercambio de algodio e de outras mercadorias contrastava
com outros modelos comerciais estabelecidos entre Brasil e outros paises no
periodo. Motivado pelo lado alemio pela persistente dependéncia de matérias-
-primas, combustiveis e alimentos em um cenario de contas externas deterio-
radas, foram os beneficios para o Brasil que o levaram a assinatura e manutencao
de um tratado bilateral a imagem de outros ja estabelecidos pela Alemanha
na Europa: propiciando importa¢des subsidiadas de equipamentos necessarios
ao reaparelhamento do exército e ao processo de industrializagio** e criando
mercados para produtos politicamente importantes de mais dificil inser¢ao
no mercado internacional, o comércio de compensacio e sua defesa em face
de contestacdes internacionais dependiam de condig¢des politicas e comerciais
especificas da relacdo entre os dois paises. O caso do comércio nipo-brasileiro,
tendo justamente no algodao seu principal produto, despontando também
na segunda metade da década de 1930 e envolvendo outro pais em esforco
de guerra, proporciona uma referéncia paradigmatica para compreender a
distin¢io das relacdes comerciais teuto-brasileiras que motiva o estudo.

Quadruplicado o comércio internacional japoneés entre o inicio da
década de 1910 e o fim da década de 1920 (Delanghe, 1999),0 Japao tinha
como mais importantes produtos de exportacio os tecidos de algodio e seda
e a seda crua, que somavam 62% das exportacdes.” Produzindo em teares

' Com uma jornada média de trabalho de 50 horas semanais e poucas inddstrias prioritirias que introdu-
ziriam turnos adicionais apenas nos anos finais da guerra, pouco se poderia falar de um auténtico esfor¢o
de guerra alemio segundo (Galbraith, 1945).

#2 Cabe destacar que o processo brasileiro de industrializagio durante a década de 1930 condizia também
com um esforgo, ou, a0 menos, discurso, industrializante deliberado por parte do governo Vargas desde sua
ascensio ao poder, conforme Fonseca (2003).

# Curiosamente, a prioridade japonesa dada s exportagdes levaria o governo imperial a proibir o uso
civil de tecidos de algodio, reservados ao exército e, especialmente, ao setor externo, de modo a maximizar
as receitas de exportacio. Domesticamente, a alternativa seria a substitui¢io pelo raiom (Nogueira, 1985).
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nacionais de custo equivalente a um sexto dos teares britanicos importados,
o Japao conquistou nio apenas o mercado asiatico de tecidos de algodao, mas
vendeu seus produtos da Africa Central ao Canadi em meio 3 Primeira
Guerra (Nogueira, 1985). Desse comércio derivava que o principal produto
de importagio fosse o algodio, género subtropical inadequado ao cultivo no
pais, cujas compras equivaleram a um quarto das importacdes em 1928. Com
a Grande Depressio e a redu¢ido da demanda internacional por produtos de
seda, os tecidos de algodio ganharam ainda maior importancia na pauta de
exportacdo, passando de 18% para 23%,* tornando o Japio o maior expor-
tador de tecidos de algodio do mundo, com volume 3% acima do britanico
em 1933 (Nogueira, 1985).

Acumulando déficits comerciais significativos com muitos dos paises
de quem importava, passando por um processo de industrializacdo e milita-
rizacio demandante de recursos, sofrendo uma piora em seus termos de
troca e tendo em seu mais importante produto de exporta¢gio uma comple-
ta dependéncia externa para obtencdo da principal matéria-prima, o algodio,
o Japdo se esforcava para rever sua inser¢ao no comércio internacional em
meados da década de 1930.* O modelo seguido pelas autoridades japonesas,
entretanto, destoava daquele buscado pelo governo alemaio, ainda que os
paises enfrentassem circunstancias comparaveis de crise externa: como resul-
tado da decisio declarada de “se esforcar para comprar recursos naturais [de
paises nao familiarizados com produtos japoneses] ao ponto de que eles
comprem produtos japoneses, com o proposito de torna-los clientes fiéis”
(Delanghe, 1999, p. 99, traducio nossa),* o Japao enviaria missdes a diversos
paises no intuito de ampliar seus mercados. O Brasil, interessante pelo tamanho
de sua populacio, pela velocidade de seu desenvolvimento economico e pelo
conveniente crescimento de sua produ¢io de algodio, prontamente despertou

# Seda crua e tecidos de seda declinaram de 44% para 17% das exportacdes. Os produtos que mais cresce-
ram, maquinaria, ferro e automoveis, nio atingiram conjuntamente um terco do valor das exportacdes de
tecidos de algodio (Delanghe, 1999).

# A situacio era agravada também pelo protecionismo do Império Britinico, que aproveitava seu imenso
territorio colonial para conter o avanc¢o japonés e recuperar sua supremacia no mercado mundial de teci-
dos. Além de cotas de importacio e proibicdes no Egito, Somalilandia Britanica, Gambia, Costa do Ouro
Britanica, Nigéria, Serra Leoa, Chipre, Malta, Ceildo, Malasia, Sarauaque, Ilhas Mauricio, Barbados, Jamaica,
Ilhas Sotavento, Trindade e Tobago, Fiji, Guiana Britanica, Honduras Britanicas e Seicheles, o verdadeiro
golpe s exportacdes japonesas veio da tarifa de 75% imposta sobre os tecidos japoneses na India, que der-
rubou a parcela indiana das compras totais de tecidos de algodio do Japao de 28% em 1932 para 15% em
1934 (Delanghe, 1999).

% No original:“Japan will make an effort to buy their natural resources to the extent that they will buy its products,
and this with the purpose of turning them into loyal clients”
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o interesse japonés, com o relatério do lider da missdo ao Brasil, Hirao Ha-
chisaburo, declarando que:

O Brasil é grande, pouco densamente povoado e rico em recursos
naturais. Portanto, era bastante natural que o Brasil, pais com o
potencial de se tornar o maior produtor agricola, e o Japao, em-
penhado em se tornar o pais mais avan¢ado industrialmente, de-
veriam desenvolver relacdes comerciais. O problema antes era que
o Brasil cultivava apenas café, um produto niao consumido em
grandes quantidades pelo Japio. [...|] Entretanto, a produgio e co-
mercializa¢io do café colapsaram e houve um movimento rumo
a novos cultivos. Por suas condic¢oes fisicas, nenhum teve tanto
sucesso quanto o algodio, precisamente o produto que o Japio
precisa em grandes quantidades. (Hachisaburo apud Delanghe,
1999, p. 99-100, traducio nossa)*’

Sob recomenda¢io de Hachisaburo, o Japio aplicou capitais no desenvol-
vimento do plantio e do beneficiamento de algodio no Brasil, aproveitando
a circunstancia favoravel dos imigrantes japoneses anteriores ja estabelecidos
em zonas rurais brasileiras para promover o cultivo do algodio.* Assim, en-
quanto o governo niponico estimulou empresas japonesas a atuarem tanto
no beneficiamento do produto® quanto no financiamento da lavoura® em

territorio brasileiro, atuando diretamente a favor da expansiao da economia

7 No original:“Brazil is big, not densely populated, and rich in natural resources. Therefore, it was quite natural that
Brazil, the country with the potential of becoming the biggest agricultural producer, and Japan, striving to become the
world’s most advanced industrial country should develop trade relations. The problem before was that Brazil only grew
coffee, a commodity not consumed in large quantities by Japan. [...] However, coffee production and trade had now
collapsed, and a move towards other crops was going on. Because of physical conditions, none was as successful as cotton,
precisely the commodity of which Japan needed large quantities”.

* Diferente dos imigrantes de demais nacionalidades que, atraidos pelo nivel salarial superior, fixavam-se
nos centros urbanos, os agricultores japoneses egressos dos cafezais se estabeleceram macicamente em nu-
cleos agricolas. Em 1934, enquanto 10.828 japoneses viviam nas cidades, 120.811 trabalhavam no campo
(Nogueira, 1985). Apesar da sujei¢io das listas de profissio de imigrantes a interferéncias, de modo a, por
exemplo, facilitar a entrada de mio de obra rural, os registros oficiais sugerem um reforco dessa tendéncia
em meados da década, com 98,6% dos 19.912 imigrantes japoneses entre 1935 e 1937 registrados como
agricultores ao entrarem no Brasil. No mesmo periodo, cabe salientar, apenas 7% dos 14.180 imigrantes
alemies que entrariam no pais seriam registrados como agricultores, havendo, ainda assim, provaveis dife-
rencas entre os registros dos diferentes nacionais. E também importante destacar que a média anual de
imigrantes japoneses no Brasil entre 1924 e 1933 foi de 11.019 e que, embora a tendéncia de reduc¢io no
contingente de imigrantes nio fosse inesperada considerando o ritmo de industrializagio e militarizagio
do Japio, os dados indicam uma situac¢io inversa daquela apontada por Caio Prado Janior (1987, p. 276~
277):“O império oriental contard para isto com a imigracio de seus stditos para o Brasil que, embora ja
encetada desde longa data (1908), toma grande impulso depois de 1930, sendo entio ativamente estimula-
da e oficialmente amparada”. (IBGE, 1936; 1937; 1939; 1941).

# Exemplos seriam a Algodoeira do Sul, Algodoeira Bratac e Brazcot, sendo esta Gltima responsavel anual-
mente pelo processamento de 19 mil toneladas de algodio (Nogueira, 1985).

Y Exemplos seriam os bancos Tozan e Kaigai Kogyo Kabushiki Kaisha (Albuquerque, 1981).
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do algodio no Brasil a partir de 1936 e pagando pelo produto em divisas
conversiveis, sem comprometer o Brasil com acordos que colocassem em
questio as condi¢des de comércio com o maior parceiro do pais, a solugao
encontrada pelo governo alemao na politica bilateral de comércio de compen-
sacdo era considerada disruptiva tanto domesticamente quanto internacio-
nalmente.

Ocorria que, enquanto a Alemanha oferecia ao Brasil produtos e mer-
cados importantes, a intenc¢io japonesa de tornar seus principais fornecedores
“clientes fié1s” ndo prosperaria: o Brasil obteria saldos comerciais progressiva-
mente maiores com o Japio a medida que cresciam as exporta¢des de algodio,”
nio se tornando mercado significativo para qualquer produto do pais. Expor-
tando majoritariamente tecidos de algodio, tecidos de seda e seda crua, para
os quais o Brasil pouco constituia mercados de importa¢io,® inexistia a pos-
sibilidade de comércio de compensa¢io com o Japao no periodo, fundamentado
o modelo em um intercambio equilibrado capaz de saldar moedas inconver-
siveis acumuladas entre os paises. O comércio nipo-brasileiro de algodio, com
1ss0, torna-se também ponto de referéncia do interesse brasileiro no comércio
de compensa¢io com a Alemanha, sinalizando que os beneficios em precos e
mercados oferecidos pela Alemanha compensavam garantias em volume feitas
pelo Brasil de um produto que encontraria compradores dispostos a pagar
com divisas correntes,” preferiveis ao inconveniente acimulo de saldos in-
conversivels em um cenario de persistente crise cambial.

As exportacoes de 353,6 mil toneladas de algodio para o Japio e de
394,9 mil toneladas para a Gra-Bretanha entre 1934 e 1941, equivalentes a
93,8% e 104,8% das exportacoes do produto para a Alemanha no mesmo
periodo, por fim, colocam em perspectiva a dimensdo desse comércio, que
assume significativa importancia na Alemanha em esforco de guerra:

ST Em 1937,1938 e 1939, anos nos quais o algodio corresponderia a 90,8%,91,8% e 92,7% das exportacdes
brasileiras ao Japdo, os saldos comerciais do Brasil com o pais seriam equivalentes a 64,4%, 70,8% e 75,1%
das receitas de exportacio respectivamente (IBGE, 1941).

52 J4 na segunda metade da década de 1920 o Brasil importava menos de 10% dos tecidos de algodio con-
sumidos domesticamente (Villela; Suzigan, 1973). Com relacio a seda, as importacdes brasileiras de 197
toneladas em 1940, segundo IBGE (1946), seriam equivalentes a 0,7% das 28.402 toneladas exportadas pelo
Japio em 1937, ou 0,8% das 26.235 toneladas importadas pelos Estados Unidos, conforme IBGE (1939).

3% Cabe salientar que o algodio brasileiro corresponderia, em 1938, a apenas 10,7% das importacdes japo-
nesas de algodio, havendo espaco (e intenc¢io) do lado japonés para ampliar esse comércio (Delanghe, 1999).
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Tabela 2 — Exportacdes brasileiras de algodao
por destino em toneladas (1929-1945)

Ano Total |Gra-Bretanha| Alemanha Japao Outros
1929 48.728 41.537 1.990 - 5.201
1930 30.416 18.721 4.353 - 7.342
1931 20.779 14.225 1.995 - 4.559
1932 515 176 132 - 207
1933 11.693 9.449 392 81 1.771
1934 | 126.548 66.340 21.442 1.696 37.070
1935 | 138.630 25.939 82.329 2.492 27.870
1936 | 200.313 65.821 41.403 43.328 49.761
1937 | 236.181 47.330 84.746 50.918 53.187
1938 | 268.719 50.448 81.803 60.159 76.309
1939 | 323.539 47.857 65.218 77.806 132.658
1940 | 224.265 53.143 - 64.193 106.929
1941 | 288.274 38.016 - 53.014 197.244
1942 | 153.954 32.844 - - 121.110

Fontes: Brandis (1952) (1929 até 1935 e 1945); IBGE (1937, p. 382) (1936); IBGE (1941, p. 418)
(1937 até 1939); IBGE (1946, p. 268) (1940 até 1944).

Nota: dados anteriores a 1936 nio foram localizados entre os anuarios estatisticos do IBGE. En-
tretanto, dados utilizados de Royall Brandis citam como fonte o Brazilian Government Trade Bureau
e, para os anos de 1936 a 1944, os valores fornecidos pelo autor coincidem precisamente com 0s
encontrados nos trés anuarios estatisticos do IBGE referentes a 1937, 1939-1940 e 1941-1945,
convertidos valores em “bales” para quilogramas (478 libras por bale e 0,453592 quilogramas por

libra).

Liderando as importac¢des de algodio brasileiro durante os anos de 1935,
1937 e 1938, a interrupg¢io das exportacoes da fibra para a Alemanha em 1936
significaria para o Brasil apenas um aumento das remessas aos demais compra-
dores, com expansdes tanto japonesas quanto britanicas virtualmente idénticas
a retra¢ao do volume antes vendido a Alemanha. Essa dinamica do comércio
exterior de algodao, que reforca a leitura de um uso do produto como ala-
vanca de barganha pelo Brasil, indica também que a constatada essencialidade
do comércio de algodio para a economia alemi nio encontrava equivaléncia
do lado brasileiro: perpetuadas as exporta¢des para o Japao Segunda Guerra
adentro e persistindo significativo comércio com a Gra-Bretanha durante todo
o periodo, o tratado de compensacao de algodio com a Alemanha, ainda que
peculiar em sua forma, nio redundaria em volumes excepcionais comercia-
lizados ou em compromissos comerciais duradouros do Brasil com o pais.
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6. Conclusao

O esfor¢o de guerra alemio, que determinou o aumento das compras
de algodio brasileiro a ponto de tornar o Brasil seu principal fornecedor,
permitiu que a Alemanha mantivesse o abastecimento do mais custoso artigo
de sua pauta de importacoes sem depender de divisas conversiveis necessarias
para as importagdes provenientes de paises nio signatarios de acordos seme-
lhantes. Em seu empenho em garantir o abastecimento de matérias-primas,
alimentos e combustiveis no contexto de riscos crescentes de san¢cdes ou
guerra, entretanto, o algodao seguiria desalinhado as inteng¢oes das autoridades
alemais, que, movidas também pelo ideal de “autarquia” do regime, buscariam
alternativas domésticas ao produto, com sucesso parcial. Em conjunto com
outros insumos cujo fornecimento a Alemanha se esfor¢ava para manter, por
fim, o algodao limitava atividades industriais e inviabilizava uma mobilizaciao
plena dos fatores de produ¢io na economia alemi, em oposi¢io a ideias di-
fundidas de um esforco de guerra total desde anos antes do conflito.

Para o Brasil, o tratado arriscou as relacdes com os Estados Unidos e
comprometeu um produto que encontraria outros compradores no mercado
internacional capazes de pagar em divisas conversiveis, Gteis para promover
de maneira mais imediata os pagamentos das dividas externas e a recuperacao
das reservas de divisas. Esse comprometimento, entretanto, indicaria precisa-
mente a disposicao brasileira a ingressar nesse comércio de modo a viabilizar
importagdes mais baratas de maquinario e equipamentos importantes para o
desenvolvimento econdémico do pais e para o reequipamento das Forcas
Armadas em um periodo de acirramento dos conflitos internacionais. A in-
terrup¢ao das remessas de algodio para a Alemanha em 1936, associada ao
aumento das exportacoes totais de algodio no mesmo ano e a retomada das
vendas apds o comprometimento alemio de ampliar suas importa¢des de
outros produtos, enfim, atestaria para um beneficio mais amplo das exporta-
¢oes brasileiras de algodio sob o tratado de compensacdo, além das divisas
inconversiveis em si, sob condi¢des favoraveis ao Brasil de alternativas ao

comércio com a Alemanha.

As relagoes comerciais estabelecidas entre os paises sobre bases avessas
a ordem multilateralista, tendo um importante ponto de sustentacdo no al-
godio brasileiro, sio emblematicas ndo apenas pelo lado alemio, de um pais
que formulava mecanismos econémicos de acordo com renovadas ambig¢des
expansionistas e que, com intuitos dessa natureza, aceitava indispor-se com
as principais poténcias do globo. O comércio teuto-brasileiro durante a Era
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Vargas, distinto de outras formas de comércio que também afloravam no
periodo (com nac¢des que perseguiam, inclusive, objetivos similares aos ale-
maes), correspondeu oportunamente a objetivos nacionais brasileiros, cons-
tituidos pela primeira vez como tais num Brasil que passava a discutir co-
mércio, industria e desenvolvimento junto a questdes de autonomia e
seguranga, proprias de um pais contemporaneo e consoantes com as incer-

tezas da década de 1930.
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As reformas financeiras na China entre os anos 1970
e 1990: a formacao do mercado e as consequéncias
para o desenvolvimento econdmico no pais*

Financial reforms in China between the 1970’s and 1990’s: market
formation and the consequences for economic development in the
country

Ivo Costa Novais e Uallace Moreira**

Resumo: Este artigo tem como objetivo reconstruir a formacao do sistema finan-
ceiro e sua importancia junto a reforma economica chinesa do final da década de
1970 até a de 1980. A hipotese defendida neste estudo € que o crescimento eco-
nomico levou o setor financeiro chinés para a atual 16gica, adquirindo traco par-
ticular de forte ingeréncia do Estado. A reforma financeira se desenvolveu sob
essas premissas, consolidando-se na abertura econémica e nos financiamentos as
industrias leves voltadas para exportac¢do, e junto aos empreendimentos conjuntos
direcionados pelas politicas do Estado, tornando-se essencial para elevar a capaci-
dade de investimento no pais e recuperar o atraso economico e industrial existente.
A expansiao do sistema financeiro consolidou um robusto crescimento economico,
mediante a elevacdo no volume de depdsitos e da participagio desse crédito junto
aos setores de negocios nacionais estratégicos. Desse modo, conseguiu superar o
seu atraso de desenvolvimento, demonstrando ser possivel acelerar ¢ melhorar a
qualidade do crescimento econdmico por meio do desenvolvimento e centraliza-
cao da intermedia¢do financeira.
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Chinese financial sector to the current logic, acquiring particular traits of strong
State interference. The financial reform developed under these premises,
consolidating itself in the economic opening and in the financing of light industries
aimed at exports, and together with joint ventures directed by the State policies,
making it essential to increase the investment capacity in the country and recover
the backwardness existing economic and industrial. The expansion of the financial
system consolidated a robust economic growth, through the increase in the volume
of deposits and the participation of this credit in strategic national business sectors.
That way, managed to overcome its developmental delay, demonstrating that it is
possible to accelerate and improve the quality of economic growth through the
development and centralization of financial intermediation.

Keywords: Financial Centrality. Financing. Economic Reform. China.
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Introducao

Historicamente, a necessidade de financiamento da producio existe ha
tempos, mas o debate mais substancial sobre desenvolvimento capitalista e
financiamento emerge a partir da Revoluc¢io Industrial do século XVIII. Esta
ocorre na Inglaterra, onde o regime baseado na manufatura € substituido pela
indastria,' e surge, entdo, a necessidade de maior volume de capitais para
tornar possivel a expansio desses projetos industriais, e é nesse contexto que
os bancos comerciais sao constituidos (Tavares; Carvalheiro, 1985).

Na maioria dos paises, essas institui¢des atuavam principalmente no
mercado de crédito de curto prazo, que era o mais rentavel. Contudo, a ne-
cessidade industrial se constitui para financiamentos com prazo de matura¢io
mais longo, e essa divergéncia de interesse havia de ser resolvida. Em paises
que possuiam Estados protagonistas nas politicas de direcionamento e centra-
lizacio desse crédito, esse processo ocorreu e se mostrou eficiente ao promover
o desenvolvimento econoémico. Nesse sentido, o financiamento de um pro-
cesso de crescimento acelerado, sem um mercado de capitais desenvolvido,
fica syjeito a grande volatilidade de capitais, principalmente quando causada
por uma estrutura bancaria pouco desenvolvida, exigindo maior protago-
nismo do Estado (Castro, 2006). Na analise de Gerschenkron (1962, p. 94),
as experiéncias em paises atrasados tendem ao insucesso “quando ignoram as
peculiaridades basicas do atraso econdémico”. Somente reconhecendo as
particularidades e a importancia das possibilidades nativas seria possivel trilhar
caminhos que possibilitem o saldo industrial desejado em busca de superar
esse atraso.

Nesse contexto,a China se insere como uma economia que se industria-
liza de forma tardia, mas acelerada e com profunda transformacao estrutural.
Essa transformacgao somente foi possivel amparada em um sistema financeiro
em que a lideran¢a do Estado se mostrou eficaz para financiar uma rapida
expansiao do investimento e do crescimento economico a partir da segunda
metade do século XX. Entender esse ritmo de crescimento passa pela com-
preensio do sistema financeiro chinés, que buscou superar a auséncia de
mecanismos de financiamento, sobretudo para os investimentos de longo
prazo, por meio de politicas e decisdes cruciais conduzidas e centralizadas
pelo Estado (Mendonga, 2015).

! Essa revoluciio se refere as novas técnicas de producio introduzidas na Inglaterra na segunda metade do
século XVIII. As principais mudancas foram a “introduc¢io das maquinas no processo produtivo e a substi-
tuicio da energia animal e humana por formas de energias inanimadas”, como a energia a vapor e a hi-
driulica (Saes; Saes, 2013, p. 147).
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Este artigo tem como objetivo reconstruir a formagio do sistema finan-
ceiro e sua importancia junto a reforma economica chinesa entre os anos de
1978 e 1989, clarificando como a sua expansio se consolidou como base para
um crescimento economico robusto, que passa pela elevagio no volume de
depositos mediante a amplia¢io da liquidez por meio da elevacio dos recur-
sos empregados no fomento do regime produtivo e da participa¢io junto aos
setores de negdcios nacionais estratégicos.A delimitacio da analise nesse inter-
valo tem como premissa explorar o ciclo de desenvolvimento economico, em
que a proposta de consolidacio do Estado chinés por meio de politicas de
centralidade financeira se constitui através das reformas impostas desse periodo.

A hipoétese defendida aqui é mostrar que foram esses fatores que levaram
o setor financeiro chinés para a atual 16gica centrada na atuacio e no direcio-
namento do Estado. Assim, é mister desvendar como esse processo de cons-
truc¢io e de reforma do sistema financeiro imposta pelo Estado tornou-o
essencial para elevar a capacidade de investimento no pais e recuperar o
atraso economico e industrial existente.

Todo esse processo foi conduzido por um sistema centralizado no poder
do Estado e apresentou dois meios de expansio e aplicacio de suas politicas.
O primeiro, durante os anos de 1949 até 1976, periodo no qual o “Lider
supremo’” Mao Zedong? liderou o Partido Comunista Chinés (PCC), utilizou-
-se de um sistema chamado de economia planificada,’ sustentado em um
sistema economico centralizado proposto por orcamentos planejados em que
a producao seria de propriedade do Estado e este determinaria as metas de
desenvolvimento e de distribui¢do. Durante essa fase, o dilema do governo
seria como dispor de recursos para promover esse desenvolvimento ampara-
do em um sistema financeiro praticamente inexistente, além de nio possuir
recursos para essa expansio, por sua economia ser, ap6os o fim da guerra civil,*

2 Mao Zedong teve participacio relevante na proclamacio da Reptblica Popular, em 1° de outubro de
1949, e foi o “Lider supremo”, que era o posto de maior prestigio e relevancia do governo, em fung¢io de
seu prestigio no Comité Permanente do Politburo do PCC (Comité formado pelos mais altos lideres do
partido) e na Comissio Militar Central. O governo liderado por Mao inicia no pais um processo de do-
minio do PCC, tendo controle sobre a propaganda, os movimentos de massa, a concepcao ideoldgica, além
de integrar os militares (Souza, 2018).

% A economia planificada era constituida com base em um planejamento centralizado e baseado em uma
producio esperada. Assim, na China, o volume da producio era previsto e racionalmente planejado por
especialista, em que os meios de producio sio de propriedade do Estado, e a atividade econdmica é con-
trolada por uma autoridade central, que estabelece metas de producio e distribuicio, estabelecendo preco
e custos para as unidades de producio, assim como a propor¢io de quanto do produto interno bruto deve
ser investido e consumido (Oliveira, 1993).

* A Guerra Civil ocorreu entre 1927 a 1949, entre os nacionalistas e socialistas, aps a fundacio do Partido
Comunista Chinés, em 1926. Esse periodo marca a ascensio dos comunistas ao poder. Porém, a data de sua
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demasiadamente pobre. Ja no segundo meio, durante os anos de 1978 até
1992, quando Deng Xiaoping® era o “lider supremo”, foram implementadas
as reformas do final da década de 1970, formuladas inicialmente por inter-
médio da ampliagio da integra¢io comercial (ampliando o processo de
abertura comercial iniciada no inicio da década) com o investimento inter-
no voltado para a industria de exportacio, o chamado export-led,® apoiada em
uma dinamica descentralizada em sua atua¢io, porém centralizada nas fun¢des

e politicas do Estado (Shirk, 1993).

A reforma financeira se desenvolveu sob essas premissas, consolidando-
-se na abertura econdmica e nos financiamentos as industrias leves voltadas
para exportacdo, e junto aos empreendimentos conjuntos direcionados pelas
politicas do Estado. Para alcancar esse objetivo, além desta introducio, este
estudo esta dividido em mais quatro se¢des: na primeira se¢ao serao apresen-
tadas as influéncias tedricas que ratificam as politicas financeiras na China;
na sec¢do seguinte, uma analise sobre a construcio do sistema bancario Chinés
até a reforma de 1978; na quarta secdo sera apresentada a reforma financeira
de 1978, periodo no qual Deng Xiaoping foi o seu “Lider supremo”, e ha
uma inversio de paradigma na condug¢io das politicas economicas no pais,
inclusive as politicas financeiras passando a predominar as politicas de mer-
cado; e na tltima secio, as conclusoes e consideracdes finais.

1. Influéncias tedricas para a experiéncia das politicas
financeiras pés-reforma

A estratégia de centralizacdo financeira, utilizada principalmente em
paises de industrializacdo tardia de sucesso, foi liderada por um Estado que
conduziu essas economias a um novo patamar de vanguarda no cenario glo-
bal e se baseou em um movimento de longo prazo que teve implica¢des e
alcance no futuro de seu desenvolvimento, sobretudo para a arquitetura fi-

realizacdo é controversa. Para alguns autores, o periodo da invasio japonesa, entre 1937 e 1945, nio é ca-
racterizado como um periodo de guerra civil. Outros autores incluem apenas o periodo pds-guerra, de
1946 a 1949 como seu lapso temporal (Bergere, 1980).

5> Deng Xiaoping foi lider supremo chinés de 1978 a 1992, responsavel por implementar uma série de
reformas, com o objetivo de alterar a estrutura do governo e o modelo planificado baseado na producio
coletivizada. A estratégia adotada foi de uma abertura comercial, introduzindo elementos capitalistas, prin-
cipalmente apds a industria exportadora leve, que foi inspirada no sucesso dos sul-coreanos (Salama, 2016).
® Export-led é um crescimento impulsionado pelo aumento do coeficiente de exportacdes, que procurou

promover exportacdes mediante incentivos, oferecendo a0 mesmo tempo protecio significativa (Li; Jiang,

2018).
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nanceira internacional em processo de grande mudancga no final do século
XX e inicio do século XXI. A China esta nessa vanguarda e apds esse pro-
cesso passou a ocupar uma posi¢ao de lideranca e hegemonia na sua partici-
pagio no comércio mundial.’

Esse modelo nio poderia apenas seguir os demais paises, dado que a
China possuia caracteristicas proprias, com um mercado interno pouco de-
senvolvido e uma dinamica de baixo desenvolvimento. Assim, a estratégia foi
sustentada em um contexto teorico amparado por diretrizes que legitimam
os elementos das analises de Schumpeter (1997), Hilferding (1985), Stiglitz
(1993), Zysman (1983), Keynes (2012) e Minsky (2008). Essas abordagens
validam os principais pontos tedricas no cenario das politicas financeiras na
China e estio presentes em trés conceitos que ampararam as suas politicas
financeiras, que sio: “Estado empreendedor, apresentado pela analise neo-
-Schumpeteriana; repressao financeira, teoria Minskyana; contexto de finan-
ciamento direcionado pelo Estado, presente na teoria keynesiana” (Novais et
al., 2022).

A primeira analise esta relacionada a teoria keynesiana e se relaciona
diretamente com os resultados apresentados pela economia chinesa, que estao
vinculados a um processo direcionado pelo Estado tanto na execucio da sua
politica economica quanto na centraliza¢do financeira. Nesse sentido, a dina-
mica chinesa pode ser pensada em dois eixos: o Estado, como agente centrali-
zador e regulador da economia; e a numa nova relacio do capital, amparada
em um predominio da estrutura produtiva e no desempenho econdémico. O
modelo do nacional-desenvolvimentismo implementado pelo Estado chinés
tinha como objetivo combinar socialismo e nacional-desenvolvimentismo a
uma organizagio social composta por diferentes niveis de complexidade,
integrando esses propositos aos interesses oligarquicos do pais (Souza, 2018).

O desafio chinés de recuperar o desenvolvimento retardatario proporcio-
nou a “supera¢ao dos obstaculos relacionados ao financiamento das atividades
produtivas”, alcancando um novo patamar de desenvolvimento econdmico
e social. Assim, o Estado chinés moldou essa centralidade na atua¢io do Estado
como agente “emprestador e investidor” (Jabbour, 2019, p. 168). Para Keynes,
os bancos, por ocuparem um papel central no funcionamento da economia,

’ A participacio da China no comércio mundial, conforme dados do Banco Mundial, passou de 0,5% em
1978 para 3,6% em 1994, ficando entre os dez maiores paises em transagdes correntes. A expansio se da
principalmente nas exportagdes, que atingem 4,7% do comércio mundial no referido ano (World Bank,

2020).
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possuem essa capacidade, podendo criar crédito e assim alterar o patamar de
atividade economica. A centralidade de decisOes financeiras nas politicas do
Estado, seja por meio das instituicdes publicas ou no direcionamento e na
centralidade dos financiamentos, orientou a teoria relacionada as decisoes de
politicas economicas e o crescimento chinés desse periodo (Mendonga, 2015).

O segundo conceito esta relacionado a teoria apresentada por Minsky
(2008), que descreve a premissas de que os mercados financeiros influenciam
nas decisoes de investimento. Essa atuacdo esta baseada na natureza da decisiao
sobre o investimento e nas condi¢cdes que essas dividas sio contratadas. Des-
se modo, o ciclo financeiro entre os devedores e os emprestadores deve estar
em plena sincronia e ¢ fundamental para o funcionamento de uma economia
capitalista. Na analise de Burlamaqui (2015, p. 290), os governos devem atuar
como “supervisores prudenciais e reguladores sistémicos globais”, mantendo
tanto o controle sobre o mercado financeiro quanto a articula¢io entre os

setores estratégicos da economia.

Em paises com economias pouco desenvolvidas, o dinamismo enfra-
quecido do setor financeiro pode ser considerado uma falha de mercado, de
acordo com os conceitos tedricos apresentados por Stiglitz (1993), e a repres-
sio mediante o controle e a regulamenta¢io pode ser explicada como uma
corre¢io para essa falha, limitando o deslocamento dos recursos para a ativi-
dade especulativa. Para Huang e Wang (2018), na fase inicial de reforma
ocorrida na China ao final da década de 1970, a contribui¢ao dessa repressao
para o desenvolvimento economico foi constituida mediante a manuteng¢iao

da estabilidade financeira, ao promover e direcionar o investimento.

A terceira analise esta relacionada ao Estado empreendedor do mode-
lo neoschumpeteriano. Schumpeter define o papel do empreendedor e dis-
cute como os individuos podem preencher essa funcio; contudo, € a corren-
te neoschumpeteriana que designa o Estado como o emprestador de tltima
instancia, ou seja, aquele que assume o risco financeiro desse novo produto
(Mazzucato, 2014). Nessa perspectiva, “o Estado deve assumir o risco do
investimento e da criacio de mercados, em vez de apenas corrigir as falhas”
(Nowais et al., 2022, p. 7). O tltimo conceito esta relacionado ao Estado em-
preendedor schumpeteriano. Na analise de Burlamaqui (2015), o Estado chi-
nés proporcionou um pujante modelo de financiamento, que esta baseado nas
diretrizes tedricas da analise schumpeteriana de Estado empreendedor, sendo
ele o principal agente do financiamento produtivo. Esse financiamento foi

liderado pelas empresas estatais, sustentadas em uma dinamica de centralidade
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estratégica do Estado, transformando essas empresas nos principais atores res-
ponsaveis pelo crescimento econoémico do pais, modernizando e internacio-
nalizando sua tecnologia e seus produtos.

Na analise de Cintra e Silva Filho (2015), a0 construir um crescimento
alinhado a uma politica de expansio do crédito interno, induzindo as baixas
taxas de juros e longos prazos de maturag¢io,a China foi capaz de montar um
sistema de crédito finance-investimento-poupanga-funding, nos termos minsk-
yano-keynesiano-schumpeteriano, alcancando um rapido crescimento que
se mantém duradouro. Assim, essas influéncias tedricas identificadas na apli-
cagdo das politicas financeiras pelo Estado chinés permitiram aos agentes
publicos e privados recompor, de forma individual e coletiva, os objetivos de
desenvolvimento economico que foram observados, que seriam inalcancaveis

apenas por intermédio dos mecanismos de mercado.

2. Formacao bancaria pré-reforma de 1978

Apbs a consolidagio da Republica Popular da China, em 1949, todos
os bancos e empresas capitalistas foram nacionalizados em 1950, sendo unifi-
cados, e até a reforma de 1978 havia apenas um banco autorizado no pais, o
Banco do Povo da China (People’s Bank of China — PBC) (Adler, 1957). Esse
sistema era constituido por um Conselho de Estado formado pelo Ministé-
rio das Financas para alocar investimentos de capital, que até 1954 tinha como
responsavel por essa alocacdo o Bank of Communication, e apds esse periodo,
o People’s Construction Bank of China (PCBC). Contudo, esse financia-
mento estava sujeito a subvencao orcamentaria do BPC, que era o responsavel
pelas operacdes de banco central, de banco comercial e pelas politicas de
crédito nesse periodo.

O sistema financeiro quase entrou em colapso durante a guerra com o
Japao (entre os anos de 1937 a 1945) e na parte final da Guerra Civil da Chi-
na (entre os anos de 1946 a 1949). Nesse periodo, a economia chinesa passou
por uma oferta monetaria indiscriminada, que culminou em uma hiperin-
flacio e na instabilidade macroeconomica, realidade que contribuiu para a
queda do governo do Partido Nacional e a ascensio do PCC.Apos a vitoria
do PCC na guerra civil, todos os bancos foram organizados como divisoes
do PBC ou simplesmente tiveram as suas atividades suspensas ou encerradas,
ou ainda foram forcados a fugir e realocar seus ativos em Taiwan. “In the

transition process, the state-private corporate banks gradually changed to become branches
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of the [PBC| until all were consolidated into the mono-banking structure” (Chiu;
Lewis, 2006, p. 189).Todos os fundos foram coletados pelo sistema de planeja-
mento central e distribuidos de acordo suas politicas de crédito,ja que existia
pouca necessidade de intermediac¢do financeira no periodo, tendo em vista
a politica aplicada pelo governo® (Huang; Wang, 2018).

Embora definido como um sistema com apenas um banco, havia na
realidade uma série de instituicoes bancarias na China. Entre as institui¢des
mais importantes estavam os quatro grandes bancos até 1949, o Bank of
China (BOC), o Bank of Communications, o Central Bank of China e o
Farmers Bank of China; e os controlados pelo Regime Nacionalista, o Hua-
bei Bank, o Beihai Bank e o Xibei Peasant Bank;’ além do Cooperation Bank,
que viria a fundir com o Farmers Bank of China e constituir o Agricultural
Bank of China (ABC). O ABC foi a exce¢ao dessa exclusividade de atuag¢io
por parte do PBC; durante a Revoluciao Cultural, os negdcios com alocacao
de crédito para o desenvolvimento rural ficaram sob sua execuc¢io, mesmo
considerando a designacdo orcamentaria e as politicas de crédito orientadas
pelo PBC (Chiu; Lewis, 2006).

As medidas tomadas entre 1950 e 1978 foram implementadas pelo PBC,
que era controlado pelo Ministério das Finangas e possuia a quase totalidade
das opera¢des financeiras, além de controlar mais de 90% dos ativos finan-
ceiros do pais. Desse modo, mesmo com elevada capacidade de mobilizar
capitais, estes nao foram mobilizados para propor o financiamento interno,
muito em virtude de haver um setor bancario pouco desenvolvido. Para Adler
(1957), a politica bancaria na China era praticamente inexistente e foi re-
construida e amparada em quatro modificagdes principais: 1) a primeira foi
incorporar todo o sistema ao setor estatal, ou seja, todo o setor foi estatizado
e transformado em apenas uma institui¢ao; ii) a segunda foi a difusio de suas
funcionalidades, propondo uma unifica¢io economica;iii) a terceira foi passar
ao setor financeiro a responsabilidade de controlar e executar as politicas
cambiais e fiscais do governo;iv) a quarta foi centralizar o sistema bancario,

submetendo todas as decisdes ao governo, responsavel por mobilizar as po-

8 A politica de planejamento era altamente centralizada no poder do Estado chinés, negando qualquer
papel para os mercados, e se desenvolveu no intuito de construir um modelo de economia planificada,
inspirada na politica instituida pelos soviéticos, em que a producio fosse de propriedade do Estado e sus-
tentada em metas de desenvolvimento e de distribui¢io (Salama, 2016).

? O PBC foi estabelecido em 1° de dezembro de 1948, mediante a consolida¢io dos bancos Huabei Bank,
o Beihai Bank e o Xibei Peasant Bank, remanescentes do regime nacionalista.
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liticas publicas e sociais, transferindo os excedentes e distribuindo entre as
suas esferas para se expandir.

Essas modifica¢des, associadas as concepc¢des dos planos de crédito e de
moeda centralizadas pelo PBC, na analise de Mendonga (2015), coordenou
e direcionou os financiamentos de acordo os critérios dos planos de produg¢io
do governo, os quais contemplavam principalmente os projetos agricolas e
da industria leve, como a téxtil. Com isso, 0 governo pode controlar os luxos
de caixa no mercado consumidor e a sua transferéncia entre as demais agéncias
internas. O resultado foi um modelo de sistema financeiro altamente concen-
trado em apenas um banco estatal, situacio que mudaria apenas ap6s a refor-
ma de 1978.Todo esse contexto condicionou a escolha, por parte do Estado
nacional, por uma dinamica de mercado financeiro centralizado que tinha o

objetivo de recuperar o status de grandeza perdido desde o inicio do século

XIX (Jabbour, 2019).

O volume publico desses créditos estavam condicionados as politicas
direcionadas do governo central que destinavam as cotas e os setores bene-
ficiados, e esses bancos eram obrigados a executar essa politica que, muitas
vezes, excedia os seus niveis de caixa e passivos, obrigando-os a manter as
reservas excessivamente caras junto ao PBC e a financiar projetos com retor-
no incerto (Hasenstab, 1999). Assim, embora a taxa de acumulagdo e de es-
toque de capital tenha demonstrado capacidade de mobilizag¢io (no periodo
de 1952 a 1978, a taxa de investimento média foi de 29,5% do PIB), por isso
ter crescido muito rapidamente, a taxa de crescimento médio anual do PIB
(no periodo de 1952 1978, fo1 de 4,4%) ficou abaixo da média dos demais

paises em desenvolvimento (Fang; Garnaut; Song, 2018).

Além do limitado setor bancario, o setor nio bancario praticamente
nio existia na China neste periodo. Desse modo, devido a dificuldade de
financiamento como nas demais economias em desenvolvimento no perio-
do, seus planos eram essencialmente dependentes dos capitais externos, prin-
cipalmente recursos dos soviéticos que até entdo era o seu principal parceiro
economico e também politico (Bergere, 1980). Outro mecanismo comum
de financiamento em demais economias em desenvolvimento seriam as
emissoes inflacionarias de moeda, contudo este mecanismo nao foi verifica-

do no periodo, como se pode observar na Tabela 1 abaixo:
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Tabela 1 — Necessidade de moeda — China (100 milhGes de Yuan)

Ano Necessidade total Utilizacao meios de Emissao de
moeda pagamento moeda
1957 516.7 512.2 -4.5
1962 633.2 614.0 -19.2
1965 675.7 686.5 10.8
1970 812.8 799.3 -13.5
1975 1128.2 1134.2 6.0

Fonte: NBS (1999; 2007; 2012), Oliveira (1993), elabora¢io propria.

Nesse sentido, como mostra a Tabela 1, a necessidade de moeda acom-
panhou a quantidade devidamente utilizada nos meios de pagamento, assim
nio houve pressio sobre a necessidade de moeda ou a implementacio de
politicas monetarias que impusessem essa dinamica para elevar o fluxo mone-
tario. Outro ponto ¢ que esses valores também sio pouco representativos, se
analisados no contexto do crescimento da economia no periodo. Uma analise
que pode ser apresentada é que devido o pais ter passado um longo periodo
de crise e guerras, as instalagdes existentes eram bastante precarias e qualquer
investimento elevaria consideravelmente o seu valor relativo, e consequente-
mente o fluxo monetario do pais. Porém, era certo que tal investimento seria
insuficiente e ficou evidente no descontentamento popular e na desconfianca
do proprio partido na politica implementada (Oliveira, 1993).

Esse descontentamento pode ser exemplificado tanto no baixo e restrito
crescimento do periodo que se apresenta em um contexto parcial e restrito
as poucas provincias quanto na insatisfacio junto as politicas que foram impos-
tas baseadas em restricdes e com grandes assimetrias entre as regides, mos-
traram-se eficientes apenas no curto prazo (Yao, 2018).

Com a baixa atividade do setor bancario, coube também ao PBC re-
gula-la. Com isso, o mercado nio bancario nio conseguiu avancar e teve
efetividade apenas na sua regulamentacio e controle, ficando a sua atuagio
condicionada as intervenc¢des do governo que era restrita a poucas provincias
que consolidaram as politicas industriais (Hasenstab, 1999). Com apenas uma
instituicao assumindo a responsabilidade de regulamentacio de todo o siste-
ma financeiro, somado a um desenho institucional pouco representativo e a
disfuncionalidade da economia, era evidente a baixa eficiéncia e o pouco al-
cance social do setor financeiro. O banco controlava o fluxo monetario, as
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transacOes e os ativos financeiros, além de sua transferéncia entre os ramos da
economia. Assim, a execu¢ao do Plano de Crédito foi restrita tanto em seu
alcance como na sua disponibilidade de recursos (Souza, 2018).

A consolida¢io de uma economia em que o seu status quo era central-
mente planificado, com um setor financeiro de alcance limitado, mostrou-se
insuficiente e significava o continuo atraso na China, evidenciando a sua
vulnerabilidade politica, econdmica e social. A performance economica abai-
x0 das expectativas contrapoe-se as demais economias em desenvolvimento,
principalmente quando comparada com outros paises asiaticos, os quais expe-
rimentavam uma dinamica de crescimento acelerado e mercados financeiros
bem desenvolvidos (Garnaut, 2018).

Para Jabbour (2019), em grande medida, foi o excedente camponés que
financiou o desenvolvimento economico chinés nesse periodo, contudo esse
processo se deteriorou na década de 1970 e o baixo crescimento associado
ao fracasso na implementacio dos planos economicos resultou na alteracio
dos contratos, como medida institucional, para uma responsabilidade limita-
da entre camponeses e o Estado chinés. Com isso, foi permitido aos camponeses
a libera¢do para comercializar livremente, a preco de mercado, parte do seu
excedente agricola produzido, o que representou o primeiro passo para a

grande reforma que estava por vir.

3. Reforma financeira de 1978

O processo de abertura comercial e de reforma proposto pelo governo
chinés coincide com a crise do modelo fordista de Bretton Woods'" e ascensio
das ideias do neoliberalismo e a globaliza¢io dos mercados tanto produtivo
quanto financeiro. Esse modelo se mostrou hegemonico ao redor do mundo,

principalmente nas economias centrais, passando a valorizar e influenciar o

10O sistema de Bretton Woods foi constituido durante a Conferéncia Monetiria e Financeira das Nacdes
Unidas de 1944, em Bretton Woods, nos Estados Unidos, por meio do acordo comercial entre as principais
economias industrializadas do mundo. Esse acordo orientava as relacdes comerciais, produtivas, financeiras
e tecnologicas entre esses paises, sob a lideranca americana. Entre pontos do acordo, estdo a criagio do
Fundo Monetario Internacional (FMI) e do Banco Mundial, que nascem com o poder de regulamentacio
inferior ao desejado inicialmente por seus idealizadores, entre eles Jhon Maynard Keynes, que previa a
criacdo de um Banco Central Mundial, o chamado Clearing Union, ¢ um Fundo de Estabilizacdo, que,
juntos, tinham como finalidade o provimento de liquidez no comércio entre os paises membros e de de-
terminar certa flexibilidade nos ajustamentos dos déficits do balanco de pagamento. O Clearing Union foi
uma proposta de criacio da Instituicdo de Unido Internacional de Compensacio, que seria uma espécie de
Banco Central dos Bancos Centrais, mas que nio obteve sucesso, mantendo nesse acordo as fun¢des de
ajustamento sob a responsabilidade do Banco Central Americano (Belluzzo, 2009).
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mercado acionario em detrimento do produtivo, muitas vezes baseado em
movimentos especulativos de curto prazo em vez de projetos de longo prazo.
Essas mudancas influenciaram as reformas na China, mas, ao contrario da
agenda neoliberal de reformas com a finalidade de limitar e reduzir o papel
do Estado, na China o Estado continuou como agente central das politicas
de insercao do investimento. No sistema financeiro mundial, essas influéncias
propuseram alteracdes nos mercados bancarios e nio bancarios, nas politicas
de crédito e no mercado interbancario,além de influenciar na descentralizacao
administrativa e no desenvolvimento de novas tecnologias (Souza, 2018).

Ao longo das reformas economicas, na anilise de Jabbour (2019), foi
sendo consolidado um setor privado que nio existia até entdo, avancando
inclusive sobre o volume de ativos das empresas estatais, mas mantendo um
processo de regulagio via Estado, integrando novas empresas e mercados e
passando a atuar de forma mais objetiva e direcionada. Nesse contexto, é
revisto e implementado o programa chamado “Quatro Moderniza¢des”, que
¢ conduzido de forma mais progressiva. O plano das Quatro Moderniza¢des
foi colocado em questio no X Congresso do PCC, em 1973, e previa a mo-
derniza¢io de quatro areas: agricultura, industria, ciéncias e tecnologia e
forcas armadas. Seu objetivo consistia em reestruturar as quatro areas e resta-
belecer “a disciplina no trabalho, reforcar o papel dos organismos centrais de
planifica¢do, dar ao trabalho seu preco e, se necessario, reestabelecer os estimu-
los materiais e [...] elevar o nivel de habitagoes reabrindo escolas e universi-
dades”, que foram fechadas durante a revolu¢io cultural (Bergere, 1980, p. 50).

O principal objetivo, além de modernizar as quatro areas, era de redu-
zir as grandes diferencas entre a indastria e a agricultura e seria desenvolvido
gradualmente, implementando as moderniza¢des na industria com a criagao
dos setores considerados mais importantes, em geral a indastria pesada, com
a extensao das zonas agricolas e recorrendo ao capital financeiro para o seu
financiamento e a aquisicao de novas tecnologias (Bergere, 1980). Além des-
sas medidas, as principais diretrizes dessa reforma foram: o direito de pro-
priedade misto, estimulando as empresas privadas no meio urbano; os investi-
mentos direcionados para uma industria leve voltada a exportacao;a regulacio
economica orientada pelo Estado;a formagio de empreendimentos conjuntos
estimulados pelos Estado, com empresas publicas voltadas para o comércio
exterior; e a politica economica direcionada, impulsionada por investimento
publico e pelo financiamento das instituicoes bancarias para o crescimento

acelerado de setores estratégicos ou prioritarios.

Histdria Econémica & Histdria de Empresas v.26 | n.1 | p.141-171 | jan.-abr. | 2023



Novais e Moreira 154

Com essas medidas, o Estado chinés criou as condi¢des para que essas
empresas conseguissem prosperar amparadas na modernizagio de infraestru-
tura, atraindo investimento estrangeiro e mantendo relativamente baixo, de
forma deliberada, o valor da moeda chinesa. Esse processo acelerou a industria-
lizagdo tanto nas areas urbanas quanto no interior, primordialmente financiada
pela poupanca interna, permitindo a alavancagem do crédito pelos bancos
publicos e por recursos proprios das estatais, além das reservas dos fluxos de
Investimento Estrangeiro Direto (IED), alterando a estrutura das cidades e
fomentando ainda mais o desenvolvimento nestas areas (Maddison, 2007).

A reforma financeira consolidou um novo sistema bancario na China.
As forcas de mercado agora é que determinariam os pre¢os que outrora seriam
pré-determinados. A descentralizacdo alterou os mecanismos de controle
macroeconomicos, desenvolvendo-se por meio da cobranca de impostos, da
taxa de juros e lucros e de uma politica monetaria que melhorou o sistema
bancario com a institui¢ao de novos bancos, principalmente direcionados aos
investimentos (Chow, 2018).

3.1 A reforma do mercado bancario

Em 1983, o Conselho de Estado concedeu ao PBC a autoridade de um
banco central e posteriormente transferiu opera¢des comerciais para quatro
bancos especializados: 0 ABC, para o setor rural; O Industrial and Commercial
Bank of China (ICBC), para os setores industrial e comercial; o PCBC, para
investimentos fixos de longo prazo;e o BOC para o neg6cio de cambio (Qian,
1999). Embora varios dos principais bancos estatais existissem no nome antes
de 1979, as suas finalidades e modos de atuacao mudaram dramaticamente. O
ABC foi oficialmente restabelecido em 1979 para atuar nos empréstimos
rurais, junto com as cooperativas de crédito que formaram a base das politicas
e financiamentos agricolas. O PCBC foi estabelecido pela primeira vez em
1954, mas somente iniciou a sua operagao com empréstimos em 1979, sendo
direcionado aos projetos de construcio. Em 1996 teve o seu nome alterado
para China Construction Bank (BCC). O BOC, em 1980, iniciou a sua atua-
¢d0 junto as operacoes de importacdes e exportagdes, de cambio e nas ope-
racoes de crédito internacionais. O BOC manteve os direitos exclusivos para
lidar com cambio até 1985, quando o governo chinés autorizou os demais
bancos especializados a operar nesse mercado. O ICBC foi fundado em 1984,
com intuito de financiar os novos projetos industriais e comerciais, assumin-
do a posi¢io de quarto grande banco comercial ptblico. Essas quatro ins-
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titui¢des financeiras constituiram o chamado big four (“quatro grandes”)
(Hasenstab, 1999).

A fun¢ao de cada banco era de fornecer apoio financeiro a um determi-
nado setor da economia, evitando a concorréncia entre eles e se especializando
no seu segmento de atuacdo. O papel desses bancos cresceu gradativamente
a medida que ocorria o declinio da aloca¢io de recursos com base no orca-
mento central, e estes eram direcionados de acordo a necessidade de investi-
mentos e aos projetos relacionados a implementacio da reforma. No caso do
PBC, apenas em 1983 o banco deixou de exercer as fun¢des comerciais e de
desenvolvimento, passando a desempenhar o papel de banco central, mesmo
que essa efetivacao s6 ocorra formalmente em 1995. Essa separa¢ao de funcgoes
foi decisiva para a reorganizacio do sistema bancario chinés, que conseguiu
separar os dois niveis de funcionalidade: o PBC ficou responsavel por executar
as funcoes tipicas de banco central, relacionadas a politica monetaria, a politica
cambial, de emprestador de tltima instancia e ainda de regular e supervisionar
todo o sistema financeiro; os demais bancos passaram a atuar nas func¢oes de

bancos comerciais e de investimento, executando as politicas de desenvolvi-
mento (Deos, 2015).

Outro ponto que colaborou com a reorganiza¢io do sistema foi que
os quatro grandes bancos passaram a experimentar uma quantidade muito
menor de restri¢des na construcao de suas carteiras, inclusive nos direcionamen-
tos dos empréstimos, podendo inclusive conceder financiamentos fora de sua
area de especializacdo. Essas instituicoes ainda se engajaram no estabelecimen-
to de Trust and Investment Corporations (TIC) —sociedades de investimento
constituidas para realizar grandes empreendimentos e investimentos —, 0 que
pode ser entendido como uma forma de burlar as cotas de crédito as quais
estavam sujeitas. Essas sociedades alavancaram o investimento e deram grande
escala aos projetos industriais realizados na China. Esses projetos foram cria-
dos sobretudo nas Zonas Economicas Especiais (ZEEs) em areas costeiras
(Mendonga, 2015).

Como a China cresceu a niveis bastante elevados nesse periodo, pode
utilizar do excedente desses crescimentos, oriundos principalmente dos lucros
empresariais, como recursos para financiamentos por meio do crédito banca-
rio. Esse crédito foi disponibilizado para as proprias empresas e em um volume
cada vez maior, financiando os novos projetos produtivos. Desse modo, esse
processo proporcionou a China um ciclo virtuoso, no qual o crescimento e
o excedente empresarial obtidos financiaram os novos projetos com volumes
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ainda maiores de recursos. Em 1982 ja era possivel verificar os resultados
dessa alteracdo, “dos recursos alocados para empresas industriais, 70% eram
de origem orcamentaria em 1978, enquanto 80% eram empréstimos banca-
rios em 19827 (Mendonga, 2015, p. 343-344).

A grande velocidade desse desenvolvimento também tem relacdo com
a competitividade, ja que desde 1984 os quatro bancos especializados foram
autorizados a competir para os depositos e empréstimos nos mercados ante-
riormente monopolizados, e as empresas foram autorizadas a abrir contas
com mais de um banco. No entanto, para Qian (1999), todos os quatro bancos
mantiveram-se altamente especializados em suas operagdes, exercendo assim
suas a¢oes designadas pelo governo no sentido de promover setores conside-
rados estratégicos para o desenvolvimento do pais.

3.2 A reformas do mercado nao bancario e a
descentralizacao financeira

O mercado financeiro nao bancario ainda foi bastante pequeno duran-
te a reforma de 1978. O setor recebeu estimulos para se inserir no mercado,
bem como forneceu recursos de médio e longo prazo. Contudo, apenas
dentro das politicas de crédito e atuando dentro do escopo imposto pelo PBC.
O objetivo era alcangar o pequeno produtor agricola e expandir o forneci-
mento dos servi¢os bancarios. Nesse sentido, houve um grande avanco ao
estabelecer uma rede de cooperativas de crédito rural, principalmente loca-
lizadas nas ZEEs, mas o mercado pouco avan¢a em outros mercados, como
o mobiliario (Mendonga, 2015).

Foi estabelecida uma rede de cooperativas de crédito rural e empresarial
sob a supervisio do ABC e do ICBC, buscando atender o pequeno produtor
agricola e as industrias que se estabeleceram nessas zonas. Também fo1 auto-
rizado as provincias conceder autoriza¢io de funcionamento e de utilizacao
dos orcamentos pré-definidos para os empréstimos bancarios liberados dentro

do escopo do projeto, mas com alocac¢io e volumes determinados pela ne-
cessidade do mercado (Qian, 1999).

Entre 1984 e 1988, os governos locais, em especial os localizados nas
ZEEs, ganharam grande influéncia sobre as decisdes de crédito e direcionamen-
to dos investimentos, ndo s6 dos grandes bancos como também dos bancos
regionais ¢ das cooperativas de crédito. Apos a reforma de 1978, diversos
bancos e corporagdes financeiras sem fins lucrativos foram criadas, entre elas

diversas cooperativas e instituicOes com a finalidade de realizar empréstimos
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diretamente, com a supervisao do big four e controle do PBC, consolidando
o processo de reestruturacao do setor (Oliveira, 1993).

ApOs a reestrutura¢ao dos bancos nio estatais, como do Bank of Com-
munications em 1986 e do International Trust Investment Corporation (CI-
TIC), o governo central autorizou a comercializa¢io de operacdes indepen-
dentes, fato que mobilizou e incentivou a criagdo de dezenas de cooperativas,
de bancos de investimentos e de corporacdes sem fins lucrativos, principal-
mente vinculados as ZEEs. Mesmo com a supervisio e o direcionamento das
politicas industriais do governo, até o final de 1997, esses bancos controlavam
mais de 788 bilhoes em ativos, correspondentes a um pouco mais de 8% PIB
anual. Além disso, esses bancos tinham originado tanto fundos nacionais
quanto internacionais. Como complemento as mudangas no setor bancario
do Estado, o PBC permitiu ser mais flexivel para se desenvolver rapidamente
fora da rigidez do sistema bancario formal, para financiar o desenvolvimento
das empresas nio estatais. Na década de 1980, as TICs estavam claramente na
vanguarda da inovacio da China no mercado financeiro, e como nio enfren-
tavam os regulamentos impostos sobre os bancos estaduais, puderam atrair
com o sucesso empresarial os depositos, oferecendo taxas de juros mais altas
e participando de uma ampla gama de atividades de empréstimo de negocio,
podendo se engajar em operacdes de cambio (Hasenstab, 1999).

Mesmo escolhendo se desenvolver utilizando a economia de mercado,
a China nao poderia desenvolver-se espontaneamente de acordo com essas
forgas. Assim, esse processo passava pela atua¢io do Estado no direcionamen-
to do curso produtivo e na elabora¢io do arcabouco institucional no qual o
mercado iria operar. Nesse sentido, a estratégia, na analise de Lin e Shen (2018)
era passar para as administracdes locais condi¢cdes administrativas e politicas
de mobilizar e alocar recursos para as induastrias prioritarias voltadas para ex-
portacio, mantendo a dependéncia no Estado mediante subsidios e investi-
mentos, controlando os precos de capital, a viabilidade dos negocios a seus
interesses locais e a importagao de outros insumos e equipamentos.

Ponderado esse processo inicial de mobiliza¢io de capital e formagio
bancaria, a participacio das instituicdes financeiras no mercado nio bancario,
mesmo crescendo consideravelmente, ainda era baixa no seu volume total.
Todo o movimento de titulos publicos e a¢cdes era realizado diretamente
pelos bancos, e foi limitado até 1985, pela exclusividade de sua atuacao pelo
BOC, além do fato de o mercado mobiliario so ter o seu marco inicial na
década de 1990, quando foram criadas as duas primeiras Bolsa de Valores
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chinesas, a de Shanghai Stock Exchange (SHSE), e a de Shenzhen Stock
Exchange (SZSE) (Martin, 2012).

Os limites impostos ao sistema nao bancario limitaram, em certa me-
dida, o estimulo a especulacdo financeira ao reduzir a capacidade de atuacao
dessas institui¢des. Esses fatores limitaram a disponibilidade dos titulos pt-
blicos para financiar os grandes projetos no pais, abrindo espaco para a for-
mac¢ao das TICs, que, na anilise de Deos (2015) e de Martin (2012), foi
muito em virtude de todo o movimento financeiro mobiliario ser realizado
até 1985 pelo banco BOC, e a Bolsa de Valores somente ter iniciado as ati-
vidades na década de 1990.

Tabela 2 — Movimento de titulos publicos no mercado
mobiliario chinés de 1980 a 1990 (mil US$$)

Ano Total Titulos do Titul’os flas Titul.os, c!os
governo provincias municipios
1980 18.432,00 9.930,00 8.502,00 -
1981 25.722,00 15.918,00 9.102,00 702,00
1982 43.386,00 33.642,00 7.602,00 2.142,00
1983 48.338,00 37.902,00 5.922,00 4.514,00
1984 43.109,00 30.588,00 7.102,00 5.419,00
1985 66.429,00 49.870,00 8.380,00 8.179,00
1986 92.131,00 73.508,00 9.880,00 8.743,00
1987 130.741,00 105.072,00 13.660,00 12.009,00
1988 185.732,00 151.422,00 20.920,00 13.390,00
1989 222.815,00 169.847,00 31.520,00 21.448,00
1990 188.774,00 127.437,00 42.085,00 19.252,00

Fonte: NBS (1999;2007; 2012), Oliveira (1993), World Bank (2020), elaborac¢io propria.

A Tabela 2 mostra que mesmo com a descentralizacdo proposta pela
reforma e a possibilidade de emissdes de titulos pablicos, inclusive pelas pro-
vincias, o volume negociado foi bem aquém da sua necessidade de investi-
mento. Contudo, nas ZEEs, o desenvolvimento do mercado nio bancario
somente pode ser considerado significativo nas operacoes realizadas pelas
TICs, que consistiam em operacgoes diretas de empréstimos e depdsitos (Al-
len et al., 2012).
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A descentralizagio e cessio de autonomia aos bancos, quanto a decisio
de conceder ou niao os empréstimos, foi outro fator que acelerou o desenvol-
vimento local e o crescimento da produc¢ao. Com a transferéncia de autonomia,
os quatro grandes bancos e os bancos locais tinham o poder de analisar os
projetos e formular planos de crédito, possuindo autoridade de decidir se
uma empresa ou um projeto possuia capacidade de pagamento e viabilidade
na sua implementac¢io (Qian, 1999). Para Shirk (1993), a reforma instituida
por Deng Xiaoping buscou reduzir a centralidade na sua aplica¢do, delegan-
do poderes e utilizando incentivos fiscais e materiais para despertar o entu-
siasmo das empresas, das localidades e dos trabalhadores.

Assim, o crescimento do mercado nao bancario se constituiu em maior
magnitude nas cooperativas de crédito, localizadas em grande parte nas ZEEs,
e na formacgio das TICs, ambas no intuito de elevar a capacidade de finan-
clamento para a economia. A menor magnitude dos demais mercados, prin-
cipalmente voltado ao mercado de a¢des e titulos ptblicos, em certa medida
como parte da estratégia da centralizacdo financeira em pr6 do desenvolvi-
mento, limitou o seu poder de atuacio, mantendo os recursos direcionados
junto as politicas de desenvolvimento com retornos no longo prazo e longe

do mercado especulativo com retornos no curto prazo.

3.3 As demais reformas economicas e sua influéncia no
mercado de crédito

O conceito da reforma economica da China foi implementado de
forma parcial e experimental, muitas vezes comecando em poucas regides e
expandido em caso de sucesso comprovado. Essas medidas se caracterizaram
como uma dinamica propria chinesa, conforme argumentou Hofman (2018,
p- 64): apresentando um “ socialism with Chinese characteristics for the new era’,
China seems to have found its own distinctive economic system, with markets and
state ownership existing side by side and with industrial policy guiding the market”.
Com isso, os modelos experimentais confinados a regides ou setores especi-
ticos permitiam ao governo reunir informagoes sobre os efeitos das reformas
que nao puderam ser antecipados. As reformas ocorrem em contexto inte-
grado e gradual. Gradual ao serem implementadas em um espago limitado e
baseado em seu sucesso expandido para as demais regides; ¢ integrado ao se
constituirem em conjunto, e por esse motivo, entender a reforma financeira
desse periodo passa pelo entendimento das demais reformas.

As politicas também eram necessarias para desenvolver e testar os pro-
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cedimentos administrativos e as politicas complementares necessarias para
implementar as reformas, as quais teriam um papel essencial em dar suporte
as reformas financeiras, com a finalidade de alcancar os objetivos das grandes
transformacdes do pais. Entre 1979 e 1983, cinco grandes reformas foram
perseguidas: a reforma agraria, a abertura da economia, a descentralizagio
fiscal, a reforma das empresas estatais e a reforma financeira (Qian, 1999).

As reformas nio tinham a intencio de retirar do governo central o po-
der de conduzir as politicas economicas, apenas descentralizaram o seu modo
de atuagido, que foi conduzido de forma gradual e experimental, sendo 1m-
plementados de forma integrada aos cinco setores envolvidos. Em relacio a
reforma financeira, objeto deste artigo, o principal objetivo foi a estruturacao
de um sistema que pudesse liderar o esforco de financiamento amparado nas
politicas de crédito, que até entio, aconteciam majoritariamente por meio de
recursos orcamentarios. Para Mendonca (2015), o sistema financeiro que re-
sultou dessas reformas foi, em sua maioria, diversificado e com maior liberda-
de de atuagio, caracterizado por uma presenca mais ampla de instituicoes
tanto bancirias como nio bancarias, em que predominaram grandes bancos
com participagio consideravel de capital publico e o centralismo do Estado

em sua atuacao.

As reformas nio tinham a intencio de retirar do governo central o po-
der de conduzir as politicas economicas, apenas descentralizaram o seu modo
de atuacdao, mantendo o modelo de centralidade financeira. Esse direciona-
mento proporcionou um crescimento elevado no volume de crédito para a
economia chinesa no periodo. Conforme apresenta o Grafico 1, o desembol-
so de crédito do setor financeiro total direcionado ao setor privado cresceu
de forma expressiva ap6s a reforma. Esse crescimento consolidou o mercado
de crédito a partir de 1980, e praticamente todo o volume de crédito interno
foi direcionado para o setor privado, principalmente para as induastrias voltadas
para o mercado exportador.
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Grafico 1 — Crédito interno ao setor privado e ao governo,
de 1977 a 1990 (% PIB)
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Fonte: NBS (1999; 2007; 2012), IMF (2020), World Bank (2020), elaboracio propria.

Esse crescimento foi muito importante para o desenvolvimento indus-
trial do periodo e evidencia a importancia do crédito para esse avanco, ja que
foi por intermédio dessa politica que o governo chinés centralizou os finan-
ciamentos planejados. Como a economia estava em pleno crescimento, o
volume de crédito cresceu a percentuais ainda maiores que o crescimento
do PIB. Considerando apenas o crescimento liquido, excluindo a deprecia¢io
da inflagdo, esse crescimento ainda supera o crescimento do PIB em pratica-
mente todos os anos dessa analise.

Outro ponto de anilise ¢ que a eleva¢do do crédito nio estava acom-
panhada do crescimento da divida pablica chinesa e/ou da sua divida externa,
dando indicios de que esse crescimento se utilizou do crescimento econo-
mico e dos respectivos recursos da poupanga interna alcancados no periodo
anterior, como subsidio para o financiamento do novo ciclo de investimen-
tos. Esse processo proporcionou um crescimento percentual do crédito sem-
pre superior ao crescimento do PIB, uma evidéncia de que esse crescimento
estava realimentando, por meio da poupanca, o novo ciclo de investimento,
como apresentado pelo Grafico 2, transformando esse periodo de elevacio

do crescimento em um movimento constante e duradouro.
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Grafico 2 — Crescimento do crédito em relagcao ao crescimento
do PIB, de 1977 a 1990 (%)
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Fonte: NBS (1999; 2007; 2012), IMF (2020), World Bank (2020), elaboracio propria.

Assim, o financiamento via crédito desse periodo nio pode ser creditado

a elevacao da divida puablica, como pode ser observado na Tabela 3, em que

as dividas internas e externas nao possuem valores significativos no endividamen-

to chinés total. Valores do déficit e da emissio de divida tendem a se mover

em conjunto, com isso o aumento dos déficits forca o aumento de emissio

de divida. No entanto, no caso da economia chinesa, até meados de 1980, o

governo seguiu uma tendéncia constante com uma elevagio bastante reduzi-

da da emissao de dividas, enquanto o déficit orcamental, embora tenha se

deteriorando um pouco, manteve-se relativamente estavel (Oliveira, 1993).

Tabela 3 — Composi¢ao da divida pablica Chinesa, de 1979 a 1990 (% do PIB)

Ano Divida Pivida Divida Tit’ul(.)s Pag.an'l.ento L(ilzlltiictlzlgjso Pag:;rale(r)lto 1:;%?:;‘;?:(:
total |interna | externa|domésticos| principal internos exterior bancos
1979 | 0,87 - 0,87 - - - - -
1980 | 0,95 - 0,95 - 0,63 - 0,54 0,09
1981 | 2,50 1,00 1,50 - 1,29 - 1,19 0,10
1982 | 1,58 0,83 0,76 - 1,05 - 0,94 0,11
1983 | 1,33 0,70 0,64 - 0,71 - 0,61 0,10
1984 | 1,07 0,59 0,48 - 0,40 - 0,32 0,09
1985 | 1,00 0,67 0,33 - 0,44 - 0,36 0,08
1986 | 1,36 0,61 0,74 - 0,49 0,08 0,34 0,08
1987 | 1,87 0,53 0,89 0,45 0,67 0,19 0,43 0,04
(continua)
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Tabela 3 — Composicao da divida publica Chinesa, de 1979 a 1990 (% do PIB)

Divida| Divida | Divida | Titulos |Pagamento quulrdagao Pagamento Pagz.lmer-ltos
Ano . P . de titulos para o nacionais a
total |interna |externa | domeésticos| principal | . .
internos exterior bancos
1988 | 1,81 0,62 0,93 0,27 0,51 0,19 0,29 0,04
1989 | 2,41 0,33 0,85 1,23 0,43 0,11 0,27 0,04
1990 | 2,02 0,50 0,96 0,56 1,02 0,61 0,37 0,05

Fonte: NBS (1999; 2007; 2012), Madson (2007), Oliveira (1993), World Bank (2020), elabora¢io propria.

Essa descentralizacio e a orientagio para os investimentos nas ZEEs
colaborou com a entrada de investimento estrangeiro, sendo a porta para a
entrada de capital e o desenvolvimento dessas regides, como afirma Chow
(2018, p. 104): “foreign investment increased from an annual rate of less than US$1
billion in 1978 to nearly US$30 billion in 1998”. O crescimento do financia-
mento foi o responsavel pelo desenvolvimento dessas zonas, sendo puxado
pelo investimento direto estrangeiro e financiado pelas exportacdes e pela
apreciacdo da valorizagdo cambial. Outras zonas econdmicas e areas especiais
foram criadas para a conveniéncia dos investidores estrangeiros.

Em 1986 fo1 promulgada a legislacio para estimular a entrada de novos
investimentos mediante subsidios, isencOes fiscais e novas orientacoes admi-
nistrativas e legais, como a lei da faléncia (Garnaut, 2018). Em resposta a
essas medidas, somente no primeiro semestre de 1987 mais de 461 novos
empreendimentos foram autorizados, além de 264 novas cooperativas mistas
e de 13 instalacdes de empresas com capital exclusivamente estrangeiros,
somando investimentos diretos de mais de U$$ 1,1 bilhao (Oliveira, 1993).
O volume total de investimento com percentual do PIB se elevou bastante

durante essa fase, conforme apresenta a Tabela 4:

Tabela 4 — Investimento total como percentual do PIB na China, de 1978

a 1990 (% do PIB)
. Investimento . ~ | Construc¢des .
Investimento Investimento Arrecadac¢do| . ~ Maquinas e
Ano orcamento . e instalacOes .
total estrangeiro e outros . . |equipamentos
Estado empresariais
1981 19,77 5,55 0,75 10,96 14,19 4,60
1982 23,21 5,27 1,14 13,48 16,43 5,50
(continua)
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Tabela 4 — Investimento total como percentual do PIB na China, de 1978
a 1990 (% do PIB)

Ano Investimento Ir:;z;trinrr;f:tl:)o Investime.nto Arrecadacao S?;Stt;l;igiz Ma}quinas e
total Estado estrangeiro | e outros empresariais equipamentos

1983 24,01 5,70 1,12 14,24 16,67 6,01
1984 25,43 5,84 0,98 15,02 16,90 7,07
1985 28,29 4,54 1,02 17,06 18,42 7,99
1986 30,59 4,47 1,35 18,32 20,19 8,35
1987 31,72 4,15 1,52 18,75 20,71 8,69
1988 31,86 2,89 1,84 19,89 20,77 8,75
1989 26,07 2,16 1,72 17,68 17,70 6,60
1990 24,29 2,11 1,53 15,89 16,18 6,27
Fonte: NBS (1999; 2007; 2012), Maddson (2007), Oliveira (1993), World Bank (2020), elaboracio propria.

Os dados apontam que a formagio do sistema financeiro foi direciona-
da para estimular a atividade produtiva, mediante o financiamento via crédito.
O reflexo desse crescimento ¢ uma economia voltada para o crescimento
empresarial, principalmente de empresas estatais e com produg¢io orientada
para exporta¢do, absorvendo os investimentos externos e os financiamentos
em projetos que desenvolveram a regido, proporcionando a elevacio da arre-
cadacio e a absor¢ao ou desenvolvimento de tecnologias (Oliveira, 1990).

Diante dessas mudangas, cresce o numero de empresas financeiras de
capital misto, expandindo a experiéncia da cria¢io de cooperativas de crédito
para as demais cidades. Com essa expansao, a partir de 1986 mais de 1.200
cooperativas de crédito urbanas sio autorizadas a se instalar nessas novas zonas.
O intuito era, assim como no caso das cooperativas rurais, proporcionar a
elevacio das operacdes de financiamento a pequenas empresas urbanas de
propriedade individual ou coletiva. Contudo, a presenca de institui¢des total-
mente estrangeiras no setor foi muito limitada nesse periodo, principalmente
devido as regulamenta¢des governamentais rigorosas (Mendonca, 2015).

3.4 O mercado interbancario e os investimentos em novas
tecnologias no contexto das reformas de 1978

O mercado interbancario também passou por diversas mudangas devido
a grande reforma implementada. A demanda por empréstimo de liquidez,
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criado por intermédio do plano de crédito, fez com que a atividade inter-
bancaria crescesse de forma bastante acelerada. O mercado interbancario
necessitava de uma regula¢io maior de sua atuacido, seja mediante um banco
central ou por meio de politicas governamentais, tendo em vista tratar de
empréstimos entre bancos para cobrir seus balancos e orientar a taxa de juros
aplicados em suas transacoes. Assim, a descentralizacio desejada no mercado
bancario nio era bem-vinda no mercado interbancario, o qual carece de uma
maior regulamentagio e interven¢io para manter o sistema em um bom
funcionamento.

Nesse sentido, a descentralizacdo existente nesse mercado, na analise de
Yu (2018), proporcionou um mau funcionamento com um sistema de paga-
mento e liquidacio pouco integrados, entre as diversas regides do pais. Por
conta disso, em 1986 foram desenvolvidos mercados interbancarios formais
nas cidades de Changzhou, Chongqing, Guangzhou, Shenyang e Wuhan,
depois de experimentos com um mercado interbancario nao oficial na ci-
dade de Wenzhou em 1983. Também em 1986, o Shanghai Money Market
foi aberto e viria a dominar mais de 50% das atividades do mercado inter-
bancario ao final da década de 1990. Na analise de Hasenstab (1999, p. 130-
131),desde o final de 1980, 0 mercado interbancario chinés permaneceu mal
regulado e descentralizado, devido a negociacio ineficiente, ao excesso de
liquidagdes e a falta de harmonia entre os meios de pagamentos que ligam
os diferentes mercados regionais.

Esses mercados também foram motivados pela transferencia da respon-
sabilidade do Governo central de financiar o capital de giro empresarial dos
bancos, apesar de manter a quotas de créditos com base nos niveis de dep6-
sitos previstos. Entre as medidas de reformulacio desse mercado, em 1984 o
PBC emitiu regras de gestao dos fundos de crédito, limitando o seu saldo a
descoberto em rela¢ao as quotas previstas de crédito. Essa medida visava enco-
rajar os empréstimos interbancarios em substitui¢ao as transferéncias diretas
do PBC como crédito reembolsaveis.

Como a medida nao obteve sucesso, em 1989 houve uma nova tentativa
de recuperar o controle desses empréstimos nao autorizados, com o governo
estabelecendo seis operacdes regionais interbancarias de balcio em Xangai,
Wuhan, Pequim, Tianjin, Shenyang, Xi’an e Chongqing, estipulando que os
empréstimos interbancarios nio deveriam ser utilizados para financiar ativos
fixos (Hasenstab, 1999). As medidas também tinham o intuito de motivar a
melhora no balanco desses mercados, criando a necessidade de um melhor
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acesso aos fundos liquidos, dada a incapacidade do governo para garantir o
lado do passivo segundo medidas administrativas.

Na analise de Jabbour (2019, p. 151), o novo sistema bancario propor-
cionou a expansiao crediticia criando condi¢bes para o “financiamento do
investimento em setores e empresas selecionadas, regides e infraestrutura”,
consolidando o agente dinamizador tanto em quantidade quanto na qualida-
de dos investimentos. Para Mendonca (2015), as reformas consolidaram um
novo sistema financeiro, com o estabelecimento dos quatro grandes bancos
como agentes de financiamento no pais, mantendo o Estado como o provedor
dessas politicas de crédito, consolidando uma politica de centraliza¢do finan-
ceira com a finalidade de ter um sistema financeiro voltado para contribuir
para o desenvolvimento do pais. No entanto, as reformas nao descentralizaram
o sistema e mantiveram um mercado niao bancario pouco expressivo, com a
finalidade de controlar a predominancia de uma logica especulativa no sis-
tema financeiro do pais.

4. Conclusao

Antes das reformas institucionais promulgadas na China em 1978, os
bancos publicos nio possuiam autonomia de decisio sobre os empréstimos
e os bancos comerciais praticamente nio existiam. Assim, a decisio quanto a
concessdo de crédito a empresas nao passava por uma correta avaliacio de
seu projeto, viabilidade ou rentabilidade esperada.A reforma do sistema finan-
ceiro serviu para corrigir essa avaliacio e progrediu gradualmente, principal-
mente nas ZEEs que tinham autonomia de decisio quanto aos investimentos
prioritarios e mais rentaveis.

Ficou claro que o caminho percorrido pelo sistema financeiro chineés,
apresentando as teorias e reformas propostas pelo governo em 1978 e imple-
mentadas durante a década seguinte, moldaram o seu sistema e caracterizam
um modelo de desenvolvimento baseado em volumosos recursos de financia-
mento, com as institui¢des estatais sendo atores essenciais, com as suas decisdes

e direcionamentos centralizados pelo poder do Estado.

O grande debate esta relacionado ao papel do Estado na centralidade
do financiamento com base nas reformas de 1978. Esse papel foi fundamen-
tal e esta diretamente relacionado com as reformas e com as transformacgoes
ocorridas no sistema financeiro, que foi o grande motor de desenvolvimento
e financiamento da economia. A China conseguiu, ao longo desses anos,
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envolver projetos de longo prazo tanto produtivos como os voltados ao in-
vestimento em infraestrutura, direcionando-os aos interesses de suas politicas
economicas. O fortalecimento do Estado como agente de fomento do desen-
volvimento na China foi capaz de obter recursos em grande escala e inter-
mediar o risco com as instituicoes financeiras, que também eram publicas e

agiram em prol desse objetivo.

O sistema financeiro chinés, ao desenvolver essa intermediacdo finan-
ceira, tornou o processo mais eficiente proporcionando melhor alocacgio e
direcionamento dos recursos, transformando-se em um dos pilares de uma
estratégia nacional na qual o Estado tem demonstrado flexibilidade em mudar,
clinicamente, seu papel. Essa dinamica, e em especial as politicas de crédito,
estabeleceu uma acdo direta entre poupanga e investimento para acelerar e

melhorar a qualidade desse crescimento, que é o que ocorreu na China nas

décadas de 1970 e 1980.
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Resumo: Este artigo contextualiza a condi¢cido de subdesenvolvimento do Brasil
e as alternativas para supera-la comparando as abordagens de dois importantes
intérpretes da formac¢io economica do pais, Celso Furtado e Fernando Henrique
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interpreters of the country’s economic formation, Celso Furtado and Fernando
Henrique Cardoso. The authors come together in several aspects but diverge in
others in which they encourage the debate on interpretations, especially regarding
the ways to overcome the underdevelopment of Brazil. The analysis of the two
perspectives indicates that Furtado aims to present solutions to overcome
underdevelopment by directing the productive forces towards technological
development and facilitating the accumulation process, towards the endogenization
of development, based on improvements for the community and increased external
autonomy. On the other hand, Cardoso’s approach comprises international relations
to accelerate gains and skipping steps in the technological field, through responsible
action by the State in a democratic political regime.

Keywords: Underdevelopment. Economic formation. Brazil. Celso Furtado. Fer-
nando Henrique Cardoso.
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Introducao

A revisdo das interpretacdes sobre a formacido economica do Brasil e
seus efeitos sobre a condi¢ao de desenvolvimento do pais € tema de pesqui-
sa recorrente. Muitas dessas analises revisitam as obras consagradas de autores
como Caio Prado Janior, Celso Furtado, Fernando Henrique Cardoso, Flo-
restan Fernandes, Gilberto Freyre, Ignacio Rangel, Raymundo Faoro e Sér-
gio Buarque de Holanda, entre outros. A contemporaneidade em analisar
desenvolvimento reforca sua relevancia por nio ser um fenéomeno datado,
uma vez que ainda ndo € ultrapassado historicamente ao se tomar a economia
brasileira. Ademais, no século XXI, o Brasil apresenta-se como uma economia
de renda média, categorizado pelo Banco Mundial e pelo Fundo Monetario

Internacional como em desenvolvimento ou emergente.

O conceito de desenvolvimento e de sua categoria antitética, o sub-
desenvolvimento, nio podem ser considerados superados, devido aos seus
usos sob as mais distintas formas. Além disso, observam-se neles a plasticidade
e a flexibilidade que permitem que eles se adaptem e mudem historicamente,
apresentando as caracteristicas preconizadas por Sartori (1970; 1984), defi-
nidas como a “viagem do conceito”. Conforme pontuado por Fonseca (2014),
na terminologia de Sartori, a viagem do conceito alude ao movimento de

abranger casos novos e adaptar-se historicamente.

Como ¢é sobejamente reconhecido, o desenvolvimento da América
Latina tornou-se tema de pauta da agenda de pesquisa da Comissao Econo-
mica para a América Latina e o Caribe (CEPAL) desde a sua cria¢do, em
1948. Desde entio, muitos tedricos dedicaram-se ao entendimento das par-
ticularidades do desenvolvimento econdmico latino-americano, assim como
das especificidades do desenvolvimento econdmico brasileiro, entre eles

Celso Furtado e Fernando Henrique Cardoso.

Celso Furtado fez parte da CEPAL entre 1949 e 1958, enquanto Fer-
nando Henrique Cardoso trabalhou junto a Comissao entre 1964 e 1967.
Ambos os autores foram instigados pela teoria cepalina, e, por terem atuado
na CEPAL, foram influenciados pelo contexto historico e tedrico que en-
volve a instituicao e se preocuparam com o futuro — o desenvolvimento — da
Ameérica Latina, mas principalmente do Brasil, delineando uma abordagem
particular e se preocupando também com o desenvolvimento social. Os
autores, com suas abordagens complementares e também concorrentes, ve-
rificaram que a desigualdade presente entre os paises provinha de assimetrias
e iniquidades produzidas historicamente.
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Embora os autores se aproximem em diversos aspectos conceituais, ha
aspectos que fomentam o debate de interpretacdes, em especial quanto aos
caminhos para superar o subdesenvolvimento do Brasil. Assim, o objetivo da
analise é contextualizar a condi¢ao subdesenvolvida do pais e as alternativas
para supera-la, comparando as abordagens de dois importantes intérpretes da

formagio economica do pais, Celso Furtado e Fernando Henrique Cardoso.

O método de analise usado € o comparativo, a partir de obras dos dois
autores nas quais a tematica do (sub)desenvolvimento é explorada. A inves-
tigacao assume metodologicamente que ambos elaboraram teorias complexas
e que nio foram formuladas em um s6 trabalho — e mesmo levaram mais de
uma década para serem formuladas de forma mais acabada. Todavia, foi prin-
cipalmente nas décadas de 1960 e 1970 que eles deram as contribui¢cdes mais
significativas no tema aqui abordado. Para delimitar o escopo da analise,
centraremos na obra de Furtado Teoria e politica do desenvolvimento econdmico,’'
de 1967, e na obra Dependéncia e desenvolvimento na América Latina, publicada
por Cardoso e Falleto em 1969. Essas obras possuem relevancia na produg¢io
bibliografica dos autores, além de apresentarem uma semelhanc¢a devido ao
momento historico: a perda de folego e as contradi¢des emergentes do pro-
cesso de industrializacio por substituicao de importacdes (ISI) verificadas a
partir da segunda metade da década de 1950. No caso, ambos procuram
entender as razdes da crise do modelo de ISI e apontar alternativas, ou seja,
os possiveis caminhos para o futuro da América Latina. Entretanto, essa sele-
¢do nio elimina as referéncias a outras obras suas quando elas vém elucidar

ou esclarecer pontos importantes da analise.

Quanto a metodologia empregada pelos proprios autores enfocados na
analise, deve-se mencionar, inicialmente, que ambos tém algo em comum,
que ¢é privilegiar os aspectos historicos e institucionais, em abordagem que
se poderia chamar de transdisciplinar. Ambos recebem contribui¢oes que se
afastam do mainstream da economia convencional, ao recorrerem a teorias da
Ciéncia Politica, Sociologia e Antropologia, entre outras areas. Entretanto,
quanto ao approach tedrico, Furtado é um dos nomes mais marcantes do es-
truturalismo cepalino, enquanto Cardoso segue uma postura mais eclética ao
procurar, numa analise marcadamente sociologica, associar contribui¢des

"' A obra com as reflexdes pioneiras de Furtado sobre subdesenvolvimento é Desenvolvimento e subdesenvolvi-
mento,de 1961.Nela foram apresentadas teses bastante inovadoras para a época, como o fato de o subdesenvol-
vimento nio ser uma etapa e que tenderia a se reproduzir, ou seja, nio seria superado sem uma a¢io decisi-
va do estado, como o planejamento. Essa obra foi atualizada por ele alguns anos mais tarde e incorporada a
Teoria e politica do desenvolvimento econdmico, de 1967. Nesta andlise foi utilizada a edicio publicada em 1983.
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tanto de Karl Marx como de Max Weber, embora a referéncia a esses dois
autores também esteja presente nas obras de Furtado aqui analisadas.?

O comparativo entre as ideias dos autores ja foi explorado sob diversos
aspectos. Em uma das pesquisas, Kalvan (2000) aborda as interpretacdes de
Furtado e Cardoso quanto a forma que cada um deles incorpora e considera
a ideia de nacdo — no sentido de Estado nacional —, assim como a relevancia
que conferem a ela em suas analises. O autor conclui que Furtado percebe
o subdesenvolvimento como uma antitese da consolida¢io nacional, e, por-
tanto, a superacao da condi¢io subdesenvolvida é requisito para alcanc¢a-la.
Todavia, ainda que Cardoso identifique esse mesmo antagonismo entre subde-
senvolvimento e consolida¢io nacional, ele considera possivel conciliar algum
desenvolvimento nacional com dependéncia. Isso significa que uma inser¢io
subordinada do Brasil no sistema capitalista internacional nio seria uma bar-
reira intransponivel para a superagio do subdesenvolvimento.

Almeida (2009), por sua vez, analisa as abordagens dos autores no que
tange as expectativas de que a industrializa¢do, ocorrida nos anos 1950, pu-
desse funcionar como variavel dinamizadora das transformag¢des qualitativas
na economia brasileira, bem como de um modelo de desenvolvimento na-
cional balizado pelo mercado interno. Sio encontradas semelhancas entre as
posi¢des de Furtado e Cardoso em tOpicos como: respeito a necessidade de
intensa interven¢io do Estado; substancialidade de cooperacio do capital
externo; e a dificuldade de acesso a tecnologia moderna. Posteriormente,
ambos passam a criticar a forma de aparelhamento estatal, na qual a interven-
cao funcionava de modo a acentuar a concentra¢ao de renda, favorecendo as
classes dominantes e ampliando as distor¢des sociais, com participa¢ao cres-

cente das empresas transnacionais.

Corréa (2013) detém-se a analisar o conceito de desenvolvimento a
partir das abordagens tedricas de Furtado e Cardoso, contextualizado a par-
tir das 1deias sustentadas pela CEPAL. Apesar de partirem de metodologias
distintas, ambos realcam a importancia do contexto historico, e, a partir da
década de 1960, surgem as principais divergéncias nas interpretacdes de Fur-
tado e Cardoso. Para Cardoso, o conceito de subdesenvolvimento refere-se
a um determinado tipo de desenvolvimento, nio mais se referindo a uma
sociedade tradicional ou arcaica. Por outro lado, para Furtado, o subdesen-

% O estruturalismo cepalino pode ser considerado como a contribui¢io mais criativa na drea de economia
na América Latina no século XX. A bibliografia sobre o assunto ¢ vasta. Indo além do propédsito deste ar-
tigo, uma analise mais detalhada do método estruturalista empregado pelos teéricos da CEPAL observa-se
em Rodriguez (2009), Fonseca (2009), Boianovsky (2015) e Domingues e Fonseca (2021).
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volvimento seria uma situac¢ao particular, resultado da penetracio de empresas
capitalistas modernas em estruturas arcaicas, porém sem configurar alguma
modalidade de desenvolvimento.

Sob outra perspectiva, Peres e Azevedo (2017) revisitam as obras de
Furtado e Cardoso a fim de apresentar os principais elementos que constituem
suas interpretagOes sobre o desenvolvimento economico e a dependéncia,
apontando pontos de convergéncia e divergéncia. Apesar de Furtado e Car-
doso destacarem a importancia do processo histérico para compreender o
subdesenvolvimento, assim como as possibilidades e condi¢des de desenvol-
vimento sob a perspectiva historica, os autores priorizam elementos distintos.
Na interpretacio de Cardoso, sobressai a analise da interacio de grupos e
classes sociais, enquanto na abordagem de Furtado a perspectiva se da com
foco macroeconomico, que aponta para o dualismo estrutural, centro e pe-
riferia, embora nio existam leis de movimento, como ha em Cardoso.

Portanto, nota-se convergéncia entre as revisdes da literatura mencio-
nadas para elementos de similaridade e distin¢ao entre as interpretacoes dos
dois autores, sobretudo em relacao a conceitualizacao de desenvolvimento.
Contudo, identifica-se que discussdes acerca das solu¢des propostas nas obras
de Furtado e Cardoso suscitam a possibilidade de novas analises, como a
proposta aqui. Assim, além dessa introducio, segue-se com uma revisao da
interpretacdo de Furtado para o subdesenvolvimento e as alternativas para
sua superacao, na se¢ao 1. Posteriormente, apresenta-se a abordagem de Car-
doso, com enfoque na teoria da dependéncia e suas propostas para o desenvol-
vimento do Brasil, na se¢ao 2. Por fim, a se¢do 3 exibe conclusdes a partir da
avaliag¢do teorica.

1. A abordagem de Celso Furtado sobre
desenvolvimento

Como muitos intelectuais que fizeram parte do grupo de elaboradores
da CEPAL, a obra de Furtado perpassa constantemente conceitos como o
de dependéncia, concentragio de renda, relagdes assimétricas entre centro e
periferia, mimetismo cultural, mercado interno, dualidade estrutural. Além
disso, sua producio intelectual abarca interpreta¢des historicas sobre a for-

mac¢ao economica da América Latina e do Brasil.”

3 As obras de Furtado foram analisadas sob as mais diversas perspectivas. Notadamente, sua producio inte-
lectual acerca do desenvolvimento e do subdesenvolvimento foi reportada por Mallorquin (2005) e Cepéda
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O referencial tedrico de Furtado é eclético, com influéncias reconhe-
cidas pelo autor, entre elas o positivismo, o marxismo, as teorias de Keynes,
a sociologia e a ciéncia politica (Furtado, 1985). O positivismo, do qual ele
afirma ter sofrido influéncia quando jovem, deve-se ao fato de buscar por
uma explica¢do racional para o subdesenvolvimento, superando teses entio
vigentes que lhe atribuiam causas fisicas ou bioldgicas, como clima e raga, e
mesmo culturais, mas de alcance limitado, como a religido. A influéncia do
marxismo se revela através de sua aceitacio da existéncia de leis que preten-
dem captar as mudancas historicas, bem como as relagcdes de poder e os
conflitos de classe. Por fim, a sociologia e a ciéncia politica influenciaram
Furtado, em especial as abordagens do socidlogo Karl Mannheim (Furtado,
2014), o que da um carater claramente transdisciplinar a seus trabalhos.

Além disso, embora Furtado nao reconheca, em suas obras notam-se
ainda, de forma patente, elementos que podem ser relacionados ao econo-
mista alemio Friedrich List e ao colega na CEPAL, Raul Prebisch,* bem
como ao economista e cientista politico austriaco Joseph Schumpeter, além
do economista sueco Gunnar Myrdal e do estoniano Ragnar Nurkse.” Por
fim, cabe mencionar as influéncias provenientes do pensamento social
brasileiro,® através de autores como OliveiraVianna, Caio Prado Janior, Gil-

berto Freyre, Roberto Simonsen, entre outros.

Utilizando o que chamou de “conceitos classicos”, Furtado (1983, p. 15)
define que a teoria de desenvolvimento economico “trata de explicar, numa
perspectiva macroecondmica, as causas € 0 mecanismo do aumento persisten-
te da produtividade do fator trabalho e suas repercussdes na organizagio da
producio e na forma como se distribui e utiliza o produto social”. Ele apon-
ta que a tarefa explicativa se da em dois planos: das formula¢des abstratas e o
historico. No primeiro, tém-se as anilises do mecanismo do processo de cres-
cimento e, no segundo, o estudo critico, que confronta a realidade dada.

Na concep¢io de Furtado (1983), o ponto de partida da ideia de desen-
volvimento — explicavel em certas condi¢des historicas — teve sua expressao
no conceito vago de progresso, um conceito intuitivo indiretamente defini-

do, sob a forma de produto liquido, pelos fisiocratas. Segundo o autor, no

(2008); a interpretagio de Furtado sobre a politica na CEPAL, incluindo menc¢des a Cardoso, ¢ apresentada
por Fonseca (2009).

* A influéncia de Prebisch é ressaltada por Bielschowsky (1988).

° Para mobilizar conhecimentos conjuntos, observa-se que as obras de Furtado (2014) retinem diversos
autores de multiplas areas, inspirando-se em nivel tedrico e metodoldgico.

®Ver Ricupero (2005).
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campo da analise economica, o passo determinante foi dado com a defini¢io
conceitual de fluxo de renda, cujo aumento ¢é passivel de expressio quanti-
tativa. Efetivamente, a expansio do fluxo de renda por unidade de for¢a de
trabalho utilizada serve como indicador do processo de desenvolvimento de
uma economia desde a época dos classicos. Desse modo, nio corresponde a
produtividade do trabalho de uma empresa, mas um efeito global que eleva
a renda per capita. O aumento do fluxo de renda por unidade de trabalho
resulta em acumula¢do de capital, associada ao progresso técnico, elevando a
produtividade média do fator trabalho, que, por consequéncia, faz a renda
aumentar.

Conforme Furtado (1983), o desenvolvimento economico possui um
sentido e precisa ser induzido. Nessa perspectiva, o desenvolvimento supoe
crescimento, com a ressalva de que supera esse conceito. O crescimento €
definido como um aumento no fluxo de renda quando o conjunto econémi-
co apresenta uma estrutura simples, na qual a procura nio € autocriada. Dito
de outra forma, a expansio da producio real de um subconjunto econéomico
sem necessariamente estabelecer modificagdes nas funcoes de producio. O
desenvolvimento, por sua vez, implica o crescimento de um conjunto eco-
nomico de estrutura complexa, nio como um aspecto de nivel tecnoldgico,
mas como expressio da diversidade das formas sociais ¢ econémicas conce-
bida pela divisio do trabalho social, a qual implica modifica¢des decorrentes
do aumento da produtividade média do fator trabalho incorporadas a estru-
tura da economia.

Nesse sentido, o crescimento somado as suas repercussoes se revela nas
mudancas que sio introduzidas em longo prazo nas estruturas, nas relacoes e
propor¢des do sistema, refletindo inclusive na distribuiciao de renda. O proces-
so de desenvolvimento exige um impulso inicial e um mecanismo de pro-
pagacao para viabilizar seu dinamismo. Assim, nas palavras de Furtado (1983,
p. 81), para compreender o processo de desenvolvimento torna-se impres-
cindivel “identificar os agentes responsaveis pelas decisdes estratégicas e re-
conhecer os fatores estruturais que condicionam a propagacao dos efeitos de
tais decisoes”.

Na construg¢io tedrica e interpretagdes sobre o desenvolvimento, Fur-
tado ([1961] 2000, 1983) chama aten¢io para uma falha que identifica nos
modelos classicos. Esta se deve ao fato de esses modelos ignorarem que o
“desenvolvimento economico possui uma nitida dimensao historica” (Fur-

tado, [1961] 2000, p. 241). Nesse sentido, a analise de Furtado ([1961] 2000;

Histdria Econémica & Histdria de Empresas v.26 | n.1 | p.172-207 | jan.-abr. | 2023



Franke, Vieira e Fonseca 180

1971a) sobre subdesenvolvimento tem o ponto de partida na demonstragio
de que as premissas histéricas que oportunizam o desenvolvimento nao sao
encontradas nas economias subdesenvolvidas, e dai a necessidade de inter-
vencio estatal e planejamento para viabiliza-lo.

Mallorquin (2021) ressalta que a obra de Furtado passa por uma trans-
formacio conceitual importante, entre A economia brasileira e Formagdo econd-
mica do Brasil, quando a referéncia as categorias de “economia colonial”,
“salario” ou “subsisténcia” passam a ceder lugar as no¢des de “subdesenvol-
vimento”, “dependéncia” ou “economia tipicamente exportadora”. A cate-
goria subdesenvolvimento surge para se referir a estruturas produtivas muito
especificas, cuja heterogeneidade remete a no¢do de economia de “subsis-
téncia”, refletindo sobre a forma de ocupacio.

Além disso, na obra Formagdo econémica do Brasil, em 1959, Furtado re-
corre também a uma abordagem histérica para entender a origem do sub-
desenvolvimento brasileiro, partindo do periodo da coloniza¢io até o século
XX. Foi através dessa abordagem que percebeu como, desde a época colonial,
o pais era voltado a produzir para o exterior, o que contribuiu para que a
concentracio de renda se desse em torno dos grandes proprietarios. Essa
condicio levou a situacio de dependéncia (Furtado, 1971a). Esse tema sera
retomado na proxima subsecdo, seguido por uma revisio das alternativas
propostas nas obras de Furtado para alcangar o desenvolvimento.

1.1 O subdesenvolvimento no Brasil

Para contextualizar as variaveis historicas que viabilizam o desenvolvimen-
to econdémico, Furtado ([1961] 2000) recorre ao método de historia compa-
rada e analisa o processo de desenvolvimento industrial de na¢des desenvolvidas,
como Inglaterra e Estados Unidos, destacando a rela¢io de interdependéncia
entre a evolu¢do tecnoldgica nos paises industrializados e as condi¢oes his-
toricas do seu desenvolvimento economico. Nesse processo, a introducio e
a ampliacdo do uso da tecnologia foram orientadas a possibilitar combina¢des
de fatores de producio que requeriam quantidades crescentes de capital por
homem ocupado. Assim, tornava-se possivel reduzir o fator trabalho e, ainda
assim, manter a producio. Avancos tecnoldgicos nas industrias de bens de
capital possibilitam conciliar mao de obra relativamente pouco elastica e
aumentos de produtividade sem pressionar a distribui¢ao de renda, de modo

a reduzir lucros e aumentar relativamente os salarios.
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Contudo, esse processo industrial, observado especialmente na Europa
do século XVIII, estabeleceu um movimento de ruptura e se irradiou para
outras regides, categorizadas por Furtado ([1961] 2000) em trés dire¢des de
€Xpansao:

1. desenvolvimento dentro da prépria Europa ocidental, que, para
manter a flexibilidade do sistema, especialmente no que se refere a
oferta de mao de obra, fomentou o desenvolvimento da tecnologia
nas induastrias de bens de capital;

1. desenvolvimento industrial para além das fronteiras europeias, mar-
cadas por terras desocupadas e por caracteristicas similares’ as da
propria Europa;

i11. desenvolvimento de regides ja ocupadas de natureza pré-capitalista,
cujo contato foi variado, em alguns casos correspondendo apenas a
abertura de novas linhas de comércio e em outros ao estimulo a
producio de matérias-primas para atender os centros industriais dos
paises desenvolvidos. Essa linha fo1 marcada por um dualismo em
que parte da estrutura tendia a adotar padroes de um sistema capi-
talista e outra parte mantinha a estrutura preexistente, constituindo
o que Furtado ([1961] 2000) chamou de fenomeno do subdesen-
volvimento contemporaneo.

Diante da interpretacdo das linhas de expansao do modelo de desenvolvi-
mento industrial estabelecido na Europa e estendido a outras regides, Furtado
([1961] 2000) evidencia o subdesenvolvimento como um processo histérico
autonomo e nio uma das etapas pela qual as economias devem passar para
alcancar um grau superior de desenvolvimento. Essa peculiaridade torna-se
fundamental para compreender o cerne do problema das economias subde-
senvolvidas, como a América Latina, a qual se enquadra na terceira dire¢io de
expansiao definida por ele.

Portanto, o subdesenvolvimento resultaria da penetragio de empresas
capitalistas modernas em estruturas preexistentes, em geral, arcaicas. Esse
fenomeno se apresenta sob diversas formas e estagios de complexidade. Nos
casos mais simples, tem-se a coexisténcia de empresas estrangeiras, produtoras

7 Foram estabelecidas, em certa medida, extensdes da economia industrial europeia em paises como Aus-
trilia, Canada e Estados Unidos. Como resultado da introducio das técnicas europeias aliadas aos recursos
naturais abundantes encontrados nos paises, suas populacdes lograram desde o inicio elevados niveis de vida,
similares aos europeus.

Histdria Econémica & Histdria de Empresas v.26 | n.1 | p.172-207 | jan.-abr. | 2023



Franke, Vieira e Fonseca 182

de bens com a finalidade de exportacio em meio a economias de estruturas
de subsisténcia ou empresas remanescentes de um sistema pré-capitalista.
Nessas estruturas, a massa salarial gerada no setor exportador corresponde ao
unico aspecto dinamico: assim, sua expansio resulta num maior fluxo de
renda monetaria na economia; por outro lado, em situa¢des em que o setor
se mantém estacionario, o crescimento da popula¢io pode pressionar no
sentido de redu¢io do salario real médio, e, por consequéncia, a queda da

renda per capita (Furtado, [1961] 2000).

Nos casos mais complexos de subdesenvolvimento, como o Brasil, a
economia apresenta, além dos setores exportadores e de subsisténcia men-
cionados no caso simples, também um nucleo industrial ligado ao mercado
interno, capaz de atender parte da demanda de bens de capital de que neces-
sita para o proprio crescimento economico. Assim, esse setor atuaria substi-
tuindo as importa¢des, mas ainda sob a sombra da concorréncia dos produtos
estrangeiros, a depender em boa medida da taxa de cambio e das restri¢cdes
ao balanco de pagamentos (Furtado, [1961] 2000).

Furtado ([1961] 2000), porém, pontua que, mesmo nos casos mais Com-
plexos de subdesenvolvimento, o fator dinamico basico continua sendo relacio-
nado ao setor externo, ainda que com efeitos multiplicadores internamente
na economia. Para ele, com o crescimento da renda monetaria, em virtude da
demanda externa pelos produtos do setor exportador, os lucros desse ntcleo
industrial também se elevam, afetando favoravelmente o nuicleo industrial do
mercado interno e os investimentos nele realizados. Assim, o setor de subsis-
téncia perde importancia relativa. Entretanto, a expansio do setor exportador
também ¢é seguida pela melhora na capacidade de importacao, reduzindo a
magnitude real do multiplicador interno da renda. Na sequéncia, essas econo-
mias tendem a enfrentar restri¢des externas diante da combinacio de elevado
nivel de renda, declinio dos precos dos produtos exportados e desvalorizacio
cambial, desencadeando um cenario favoravel ao crescimento da demanda
por bens de producdo interna, mas o aumento da lucratividade do ntcleo

industrial interno nao se converte em desenvolvimento.

Essa frustracio em nio alcangar o desenvolvimento, conforme apontado
por Furtado ([1961] 2000), decorre das diferengas entre o processo ocorrido
na primeira etapa do desenvolvimento industrial europeu e o verificado nas
regides ja ocupadas de natureza pré-capitalista. Na Europa, o desenvolvimen-
to industrial atuou pelo lado da oferta, uma vez que a acdo empresarial aca-
bou por criar sua propria demanda por bens de capital, proporcionando
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combinag¢des de fatores mais baratas e abundantes. Por outro lado, no subde-
senvolvimento, esse processo foi induzido de fora para dentro, ou seja, essas
regides buscavam atender suas necessidades através da oferta externa, e apenas
quando essa ndo era possivel, voltaram-se para o ntcleo industrial interno.
Isso quer dizer que o processo é voltado a substituicdo de importag¢des e nio
as inova¢des implementadas em processos produtivos, como nas economias
industriais desenvolvidas.

A partir desse pano de fundo sobre as premissas historicas, a interpre-
tacdo de Furtado sobre Brasil é marcada por percebé-lo como pais periférico,
ocupando uma posi¢io subordinada e em condi¢io de subdesenvolvimento
a época de suas obras, predominantemente nas décadas de 1950, 1960 e 1970.

Ainda no que tange ao desenvolvimento de regides ja ocupadas de na-
tureza pré-capitalista, Furtado (1989, p. 19) pontua que se trata de uma “am-
pliacio dos circuitos comerciais conduzindo a formag¢io de um sistema de
divisio internacional do trabalho”. Isso significa que paises periféricos serdo
levados a se especializar para acessarem mercados centrais tanto como com-
pradores quanto como fornecedores. Esse processo, que compreende a forma
historica assumida pelo crescimento do capitalismo industrial, permite que
as economias centrais acelerem sua acumula¢io, aprofundando o hiato que

as diferem da periferia.

Portanto,ainda que metodologicamente desenvolvimento-subdesenvol-
vimento possam, a primeira vista, ser percebidos como dicotomicos, a rigor
tal dicotomia nio existe, pois mais lembraria uma contradi¢ao aos moldes
hegelianos, em que ha unidade de contrarios. O subdesenvolvimento ¢ uma
das faces do sucesso obtido no desenvolvimento (Brandao, 2013). Para Fur-
tado (1980, p. 23), “desenvolvimento e subdesenvolvimento devem ser to-
mados como situa¢des historicas distintas, mas derivadas de um mesmo
impulso inicial e tendendo a reforcar-se mutuamente”.

Sob essa perspectiva, Sampaio Jr (2008) assinala que, nas obras de Fur-
tado, as analises apresentam uma condi¢io na qual a relagio centro-periferia
cristaliza diferencas intransponiveis no que se refere ao ritmo de crescimento
da produtividade do trabalho e dos salarios reais. Tal rela¢do limita as oportu-
nidades proporcionadas as economias periféricas, o que as impede de alcancar
e reproduzir o desenvolvimento das economias centrais.

No modelo de desenvolvimento preconizado por Furtado, o crescimento

do Brasil, a0 perpetuar processos de desigualdade e heterogeneidade estruturais,

nas esferas social e regional, condiciona o pais a se tornar uma plataforma
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hospedeira de investimentos e sede do poder patrimonial, sem, contudo, al-
cancar o desenvolvimento (Brandao, 2013). Para superar a condi¢ao subde-
senvolvida, Furtado (1984a, p. 85) acredita na industrializacio. Contudo, esse
desenvolvimento deve sustentar-se em um projeto social subjacente,“que da
prioridade i efetiva melhoria das condi¢des de vida da maioria da populagao,
o crescimento se metamorfoseia em desenvolvimento”. Portanto, requer sua
implementa¢do através da atuacio do Estado. A proxima subsecdo explora as
alternativas para a supera¢io do subdesenvolvimento do Brasil na obra do
autor.

1.2 As alternativas para superacao do subdesenvolvimento
do Brasil

A CEPAL acreditava que o subdesenvolvimento economico corres-
pondia a heterogeneidade da estrutura economica existente nos paises da
periferia e que isso resultava da relacio com as economias desenvolvidas. O
desenvolvimento se tratava, portanto, da homogeneiza¢io da produtividade
no sistema economico como um todo, e isso aconteceria através da indus-
trializacio (Bielschowsky, 2000).

Com o surgimento do processo de integra¢ao econoémica do pais, Fur-
tado (1983) sugere que a mudanca na condi¢do de subdesenvolvimento
poderia ser revertida mediante sua industrializacdo — que causaria mudancgas
significativas no que foi deixado pelo passado colonial — e forma¢io do mer-
cado interno pela jun¢io das economias regionais, aproveitando recursos e
fatores do pais.

Na obra Desenvolvimento e subdesenvolvimento, Furtado (1961) comeca
analisando o sistema economico internacional e, num passo seguinte, aborda
os principais condicionantes do desenvolvimento econdmico desigual. O
processo de desenvolvimento econdomico sempre teve no progresso técnico
sua principal variavel propulsora — por isso a necessidade de um projeto in-
dustrializante. A estrutura subdesenvolvida nio consegue absorver toda a
forca de trabalho, mesmo utilizando todo o capital disponivel, ao nivel de
produtividade existente no setor dinamico. Dessa forma, o desenvolvimento
econOmico se trata do uso de novas combinag¢des de fatores para aumentar
a produtividade do trabalho, o que leva a melhora da renda social e da dispo-
nibilidade de bens e servicos para a populacio.

Como mencionado, para Furtado ([1961] 2000a; 1983), o subdesen-

volvimento é um processo historico autbnomo que se reproduz nas relacdes
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entre economias centrais e periféricas. Nesse sentido, Furtado (1983) inter-
preta que a fonte do subdesenvolvimento esta na desarticulag¢io entre a acu-
mulacio das forcas produtivas e os objetos de consumo. O autor defende o
papel amplo do Estado e a reestruturacio do sistema produtivo como ele-
mentos-chave para que um projeto de industrializacdo alcance a reciproci-
dade entre a assimilacio das novas tecnologias produzidas e o estilo de vida
das pessoas. Sem a intervencdo do Estado, o processo concentrador somente
¢ interrompido com a escassez de mao de obra e sua posterior organizagio
para reivindicar por melhores salarios.

Assim, ao sugerir caminhos para alcancar o desenvolvimento da eco-
nomia brasileira, Furtado (1984a) o faz chamando atenc¢io a superacio de
disparidades regionais. [lustrando as diferencas entre a regido Nordeste em
relacio ao Centro-Sul do pais, o autor pontua que o desenvolvimento nio
se da através da equiparagio dos niveis de renda, pois, devido as condicio-
nantes histéricas do periodo agroexportador, torna-se fundamental que a
industrializacio esteja vinculada ao mercado regional a fim de assegurar o
crescimento apoiado na demanda interna. Para ele, ¢ importante que a poli-
tica de industrializacdo considere a dimensio continental do pais e suas es-

pecificidades regionais.

Outro elemento importante para Furtado (2000b) esta na defini¢io das
trés dimensdes do desenvolvimento, as quais, por consequéncia, contribuem
para compreender os caminhos para economias periféricas, como o Brasil,
superarem sua condi¢cao subdesenvolvida. A primeira dimensdo refere-se ao
aumento da eficacia do sistema social de producio, enquanto a segunda cor-
responde a satisfacio de necessidades elementares da populacio, e, finalmente,
a terceira e a mais ambigua dentre as trés, € a realiza¢io de objetivos almejados
pelos grupos dominantes da sociedade e que concorrem na utilizacio dos
recursos escassos. A ambiguidade da terceira dimensao esta na ampla gama de
possibilidades que emergem entre os objetivos e as prioridades de tais setores
dominantes, o que evidencia a relevancia da estrutura social para a definicao

de objetivos nacionais para o desenvolvimento.

Enquanto nas economias periféricas os aumentos de produtividade re-
fletem desencadeamentos decorrentes da especializacio, nas economias centrais
as elevacdes da produtividade resultam do progresso técnico.Assim, nas econo-
mias do centro as transformacdes se dio de modo simultaneo nas estruturas
economicas e sociais, ou seja, a pressao social da luta entre grupos de interesse
faz os ganhos de produtividade serem acompanhados de ganhos nos niveis
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de renda média da coletividade. Como consequéncia, essas economias apre-
sentam mudangas em seu perfil de demanda e condicionam a destinacio do
excedente voltado ao progresso técnico (Furtado, 1983).

Por outro lado, nas economias periféricas, Furtado (1983) destaca que
as alteracoes do sistema produtivo sio movidas pelo exterior.Ao lancar o Mito
do desenvolvimento, Furtado (1974) apresenta certo pessimismo quanto a su-
peracio do subdesenvolvimento pelos paises periféricos — argumenta que a
rapida industrializacio dos paises periféricos se deu por relacdes de poder
com as grandes empresas dos paises centrais, 0 que contribuiria para aumen-
tar a distancia entre o centro e a periferia. O autor menciona que, em muitos
casos, a expansao do excedente é acompanhada pela simplifica¢io do sistema
produtivo, e a demanda interna acaba sendo atendida por importacdes. Nes-
se sentido, a formacio da periferia estd relacionada a dinamizacio de sua
demanda e ao atraso na acumula¢io produtiva, com origem no modo pelo
qual se deu a insercio na divisao internacional do trabalho, e na penetracao
dos padroes de consumo das economias centrais. Segundo Furtado (1974),
o processo de acumula¢io tende a ser uma forma de conduzir ao aumento

das diferencas entre economias centrais e periféricas.

Cabe a ressalva de que, na década de 1950, tanto Furtado como Cardoso
defendiam a ideia de que o desenvolvimento economico e social dependia
da industrializacdo, que esta seria a principal responsavel pela irradia¢io do
progresso técnico, concep¢ao que era corrente no pensamento cepalino — que,
de acordo com Fonseca (2000), tinha na tecnologia o fator principal da po-
sicao inferior da economia latino-americana frente a economia mundial.
Com seu pensamento “pessimista” em O mito do desenvolvimento econdmico,
Furtado argumenta que a industrializacio das economias periféricas se dire-
cionava as grandes empresas que controlavam as relagdes internacionais, e
dessa forma, tratava-se de uma relacio de poder, cuja tendéncia era aumentar
cada vez mais a distancia entre os paises do centro e os paises da periferia
(Furtado, 1974).

Nota-se, na abordagem de Furtado ([1961] 2000a; 1983; 1984a), que
suas pesquisas associam a génese do subdesenvolvimento ao pesado legado
do periodo colonial e a sua continuidade a presenca de classes dominantes
aculturadas, obcecadas em imitar os estilos de vida e de consumo das econo-
mias centrais. Para Furtado (1984b, p. 12), “ndo basta modificar a estrutura
agraria; também ¢ indispensavel redirecionar o processo de industrializacdo”.
O redirecionamento das forcas produtivas ocorre a partir das decisdes de
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inversOes do capital acumulado; porém, a acumulacio assume formas diver-
sas, a depender da cultura do pais. O subdesenvolvimento seria, portanto,
fruto de escolhas politicas e sociais em que a apropriacido do excedente se da
em fun¢io do consumo de uma minoria e em detrimento da sociedade como

um todo.

A existéncia de um padrio de consumo nio correspondente com o
processo de acumula¢io e progresso nos métodos produtivos é chamada de
moderniza¢io e reflete numa dependéncia cultural, na qual ha imita¢io dos
padrdes de consumo e técnicos e estes nio condizem com a realidade social.
Acontece, entio, o que Furtado chama de armadilha historica do subdesen-
volvimento, pois a etapa de industrializacio ocorrida nos paises centrais ndo
acontece da mesma maneira. Os paises tidos como subdesenvolvidos nao

passaram pelo processo de industrializagio, apenas pela modernizagio (Fur-

tado, 1974).

A modernizag¢do caracteriza o pensamento “pessimista’ de Furtado
quanto as economias subdesenvolvidas, visto que essas economias seriam
privadas da transformacio estrutural qualitativa capaz de impulsiona-las em
direcio ao desenvolvimento. Isso porque o custo do desenvolvimento geral,
no caso em que seja atingido por todos os paises, seria a depreda¢io do mun-
do fisico e o colapso da civiliza¢dio humana. Essa condi¢io, segundo Furtado
(1974, p. 70), seria “a prova definitiva de que o desenvolvimento econémico
— a ideia de que os povos pobres podem algum dia desfrutar das formas de
vida dos atuais povos ricos — é simplesmente irrealizavel”. Ademais, seria
preciso haver uma nova orienta¢io para o processo de desenvolvimento, que
permitisse uma homogeneiza¢io do consumo de forma coletiva, evitando o
desperdicio. Dada a diminuta possibilidade desse acontecimento, seria, por-
tanto, concludente que as economias subdesenvolvidas nunca chegariam ao
desenvolvimento das economias centrais do sistema capitalista.

Ainda assim, posteriormente, como alternativa para superar o subde-
senvolvimento, Furtado sugere o direcionamento das forcas produtivas para
o desenvolvimento tecnoldgico com o objetivo de viabilizar maior e mais
rapido processo de acumulagio. Furtado (1984a) sintetiza em trés modelos
as principais experiéncias de endogeneizacio do desenvolvimento: (i) a co-
letivizagio dos meios de produgido, baseado no controle coletivo das ativida-
des economicas de maior peso; (ii) a satisfacdo das necessidades basicas da
coletividade; e (ii1) o aumento do grau de autonomia externa, assumindo
uma posi¢ao ofensiva nos mercados internacionais.
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O primeiro dos modelos tem por objetivo destruir as bases das estru-
turas tradicionais de poder para substituir por uma légica voltada a consecu-
¢ao do desenvolvimento. Nesse modelo, a experiéncia demonstra que a
utilizacio do potencial produtivo define a necessidade de uma planificacao
centralizada como instrumento para instaurar modifica¢des na estrutura

economica (Furtado, 1984a).

No segundo modelo, a solucio para alcancar a satisfacio das necessida-
des basicas da coletividade caracteriza-se por ser de natureza politica, uma
vez que “exige que parte do excedente seja deliberadamente canalizada para
modificar o perfil de distribuicio da renda, de forma que o conjunto da
populacio possa satisfazer suas necessidades basicas de alimentacio, satde,
moradia, educacio, etc.” (Furtado, 1984a, p. 121). Contudo, Furtado alerta
para a dificuldade em gerar vontade politica capaz de colocar em pratica um
projeto desses.

Por fim, no terceiro modelo, a estratégia consiste em realizar investi-
mentos orientados ao favorecimento de setores com capacidade competitiva
externa potencial, além de possuirem um efeito indutor de desenvolvimen-
to interno, fomentando, assim, a forma¢ao do mercado interno. No que se
refere ao setor voltado para exportacdes, € preciso apoid-lo em economias
de escala, combinadas com avanco tecnologico e nio limitando-se a aborda-
gem das vantagens comparativas estaticas (Furtado, 1984a).

Na analise de Saes e Soares (2021), observa-se que a interpretacio de
Furtado e seu método fornecem um arcabougo sélido para compreender e
analisar a economia brasileira em perspectiva histérica, além da base para
elaboracio de um conjunto de politicas com foco na transformagio social.
Nesse sentido, a revisio explorada nesta pesquisa corrobora essa abordagem,
ao descrever a visio de Furtado para a promocio do desenvolvimento, e, mais
uma vez, a vitalidade de suas ideias, uma vez que seu diagnoéstico para os
desafios a superacio de condi¢des de subdesenvolvimento apresenta corres-
pondéncia em aspectos que vigoram na contemporaneidade economica do
pais e no debate académico.

Portanto, a partir das analises presentes na abordagem de Furtado ([1961]
2000a; 1983; 1984a;2000b), tem-se patente que a condi¢io de subdesenvolvi-
mento deve ser superada para permitir melhores condi¢coes de vida a populacio
e potencializar o processo de acumulag¢ao para promover o progresso técni-
co e aumentos de produtividade. Além disso, é enfatizada a relevancia do
papel do Estado ndo apenas para impulsionar a industrializacio, mas também
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como agente de mudanca da estratificacio social no sentido de reduzir as
desigualdades.

2. Desenvolvimento e dependéncia: a interpretacao de
Fernando Henrique Cardoso

Nas discussOes propostas nas obras de Cardoso, hd uma afirmagio recor-
rente por parte do autor: o curso histérico nio é predeterminado e tem na
politica um de seus determinantes. Essa concep¢io de que a historia se repro-
duz e se transforma perpassa o método de Cardoso, aproximando-se da me-
todologia de Florestan Fernandes, que parte de um concreto inicial, avanga
pelo abstrato e chega a um concreto pensado. Ademais, entende-se que, para
Cardoso, na histéria ha variaveis que mudam e outras que permanecem.
Portanto, percebem-se as influéncias intelectuais weberianas e marxianas —
relacionadas as suas pesquisas realizadas sob orienta¢io de Florestan Fernandes
(Garcia Jr., 2004) —, sobre reter na analise o que se mantém e se modifica.

Em sua tese de doutorado, publicada como livro em Capitalismo e es-
cravidao no Brasil meridional, Cardoso (1962) ja atribui importancia as relagdes
entre classes sociais, como um fator histérico estrutural importante na recons-
titui¢io de processos economico-sociais. Nessa ocasido, jo mencionava a
incapacidade de adaptacio do comportamento dos senhores de escravos de
agirem como empreendedores capitalistas e optarem por trabalhadores livres.
Porém, ressalta que essa perspectiva ¢ insuficiente para explicar todos os as-
pectos da vida social.

Assim, a teoria da dependéncia elaborada por Cardoso juntamente com
Enzo Faletto ([1975] 2010) se constrdi sob estruturas que, embora abstratas,
nio podem ser invariantes, como no estruturalismo, uma vez que foram so-
cialmente constituidas e dependem da correlacio de forcas entre as classes e
o processo produtivo. Portanto, Cardoso (1993, p. 84) assinala que, “na pers-
pectiva marxista, o conceito nio se produz pelo desdobramento da Razio
sobre si mesma”’, mas nasce junto com ideologias. Com 1isso, tem-se a deter-
mina¢ao abstrata representada por relacdes parciais e indeterminadas.

Logo, a teoria da dependéncia representa uma articula¢io de conceitos
abstratos com situac¢des concretas, e quando ocorre a passagem para o con-
creto, Cardoso (1993) propde-se a distinguir os conjuntos. Essa diferencia¢io
nio ocorre nos termos de definir cada conjunto como um estudo de caso.

[sso significa que toda teoria, embora seja apoiada em abstracio, ao mesmo
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tempo possui especificidades de acordo com as relagdes sociais e historicas
de cada nacao.

Através da abordagem tedrica da dependéncia latino-americana, em
especial a brasileira, Cardoso (1993) faz uma avaliacido da evolucao do pen-
samento sobre o desenvolvimento e a dependéncia economica dos paises da
regido. No que se refere as analises da CEPAL quanto a dependéncia, ele
entende que elas ja a reconheciam como caracteristica das economias sub-
desenvolvidas. Nessa perspectiva, o processo de industrializacio por substi-
tuicao de importacdes correspondia ao intercambio que consistia na impor-
tacao de bens industrializados viabilizada pela contrapartida de exportacdes
tradicionais de commodities agricolas. Assim, ampliava-se o gargalo que a de-
terioracdo dos termos de troca impunha ao processo de desenvolvimento e
caracterizava-se uma condi¢io de dependéncia externa das economias latino-

—americanas.

Nesse contexto, a interpretacio de Cardoso (1993, p. 19) formaliza uma
teoria da dependeéncia distinta das discussoes até entdo vigentes na CEPAL.
Em sua abordagem, a énfase estava na “existéncia de relagdes estruturais e globais
que unem as situacdes periféricas ao Centro”. O autor expde que os interes-
ses das economias centrais se articulam aos interesses das classes dominantes
nos paises periféricos.Tal articula¢do vai além do comércio internacional, pois
repercute na sociedade de um modo geral, através das conexdes entre classes
externas e internas, materializando-se, inclusive, no espectro politico.

Cardoso (1993) acentua que a teoria da dependéncia nio corresponde
a uma alternativa a teoria do imperialismo, mas pode ser complementar a ela.
A teoria do imperialismo explica por que os paises centrais tém interesse em
dominar os paises periféricos ou pelo menos assegura-los como mercados e
fornecedores de matérias-primas, enquanto a teoria da dependéncia parte da
otica dos paises periféricos. Outro ponto a sublinhar estd no aspecto de que
a dependéncia varia em cada pais e época, conforme a inter-rela¢io com
economia internacional e dominagio de classes. Esse elemento contribui para
a compreensdo do porqué de cada pais responder de maneira distinta e rom-
pe com a ideia de analisar o desenvolvimento como um processo que impli-

ca o reposicionamento entre paises na divisao internacional do trabalho.

Na perspectiva de Cardoso (1995), o desenvolvimento é um processo
eminentemente politico, no qual se observam dois fenomenos paralelos: (i)
processo fragmentario e (i1) descompasso entre crescimento e equidade. O
primeiro refere-se ao fato de discussdes quanto ao desenvolvimento susten-
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tavel, social, humano e com equidade estarem no amago do debate; entre-
tanto, o crescimento econdmico nio tem correspondéncia automatica em
beneficios em todas essas areas. Ja o segundo tem nas experiéncias autoritarias
da América Latina sua exemplificacio, uma vez que os padrdes de distribuicao
de renda se deterioraram em alguns casos. O autor classifica como evidente
que as politicas de desenvolvimento devem ser elaboradas por elementos que
vao além da dinamica economica.

Nesse sentido, no centro da interpretacao de Cardoso (1993), o desen-
volvimento deixa de ser um tema estritamente economico para ser também
um tema politico, consequéncia das lutas entre as classes e grupos de interesse,
as quais nem sempre resultam em solucdes favoraveis ao desenvolvimento
nacional. Esse entendimento marca sua abordagem no ambito da teoria da
dependéncia, sua tipologia e os elementos que caracterizam a condi¢iao bra-
sileira, conforme apresentado nas subse¢cOes que seguem.

2.1 As formas de dependéncia e a categorizacao da
economia brasileira

Cardoso, assim como Furtado, entusiasmava-se com a ideia de concre-
tizar um modelo de desenvolvimento autonomo e nacional nos paises peri-
téricos. Preocupava-se também com a distribuicdo mais igualitaria de renda,
vendo-a como uma questio importante no modelo de desenvolvimento que
marcava os paises periféricos.

No texto Desenvolvimento econémico e nacionalismo, Cardoso (1957) se
preocupou em demonstrar o papel do nacionalismo, através do qual os paises
subdesenvolvidos teriam consciéncia da sua posi¢ao na perspectiva nacional
e internacional e, dessa forma, buscariam o desenvolvimento economico por
meio da busca da melhora de seu padrio de vida. Buscando influenciar no
destino da na¢io, as massas populares participariam mais intensamente da vida
politica.

Em 1958, com Educagio e desenvolvimento econdmico, o autor deu aten¢ao
a expansio e modifica¢do do sistema educacional, que estava desatualizado,
considerando o resultado obtido pelos paises desenvolvidos. Este seria um
empecilho ao desenvolvimento economico.Também ¢ atribuida importancia
as inovacOes tecnologicas para o desenvolvimento do capitalismo industrial.
Cardoso ainda se deteve sob a historia brasileira e passou a repensar o desen-
volvimento como ligado ao avanco do capitalismo nos paises periféricos e
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acreditava na supera¢iao do subdesenvolvimento. Em meados da década de
1960, acabou mudando seu rumo tedrico.

A partir de 1964, com Empresario industrial e desenvolvimento econémico
do Brasil, Cardoso (1972a) passou a questionar se a classe burguesa teria o
espirito empreendedor e como a auséncia desse impeto poderia representar
um obstaculo para o desenvolvimento. Assim, ele saiu em defesa do que seria
um caminho possivel para que o Brasil pudesse se industrializar, que seria a
associacao ao capital estrangeiro, de forma que este fornecesse o apoio ne-

cessario, seja tecnoldgico, seja de financiamento.

Cardoso busca entender o papel do empresario industrial no processo
de desenvolvimento do capitalismo e ressalta a importancia de uma menor
preocupacao com a construcio de modelos. Segundo ele, o desenvolvimen-
to e o subdesenvolvimento estao relacionados também as questdes sociais e
nio apenas economicas. Por isso, as sociedades subdesenvolvidas devem ser

pensadas em sua relacio com as desenvolvidas (Cardoso, 1972a).

Neste mesmo trabalho, Cardoso (1972a) busca demonstrar que, ao
contrario do que se pensava, a burguesia industrial brasileira nao seria capaz
de levar adiante um processo de desenvolvimento autonomo, com industria-
lizacdo e desenvolvimento apenas ancorado no mercado interno. Pelo con-
trario, essa classe disposta a inovar e liderar um processo de desenvolvimento
— fazendo-se presente na economia e politica — ndo existia no Brasil. Por ser
muito recente, ainda era incapaz de reagir aos problemas existentes ou mesmo
de se unir buscando o beneficio comum. Diante disso, a busca pela industria-
lizacao acelerada fez com que as empresas tradicionais fossem forcadas a manter
relagdes com organizag¢des internacionais, buscando nesse contato a experiéncia
e a possibilidade de modernizacio (Cardoso, 1972a).

A partir de entdo, Cardoso deixa de lado a abordagem do desenvolvimen-
to autébnomo, que poderia ser controlado internamente. Juntamente com
Enzo Faletto, Cardoso escreveu Dependéncia e desenvolvimento na América Latina,
em 1969. Cardoso e Faletto ([1975] 2010) relacionam processo historico e
economico e condig¢des estruturais, enfatizando que ha um movimento espe-
cifico de instauragao do capitalismo nas sociedades historicamente dependentes.

Os autores criticam teorias anteriores de desenvolvimento, inclusive a
cepalina. Nesse sentido, cabe mencionar que as criticas que a teoria da de-
pendéncia faz a abordagem cepalina foram gestadas na propria CEPAL, como
¢ inclusive mencionado na obra de Cardoso e Faletto ([1975] 2010). Poste-

riormente, Cardoso (1993), e de forma mais elogiosa, resgata a importancia
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do papel da CEPAL em “A originalidade da cépia: a CEPAL e a ideia de
desenvolvimento”, no livro As ideias e seu lugar: ensaios sobre as teorias do de-
senvolvimento, de 1980.

Cardoso e Faletto ([1975] 2010) contestam o dualismo estrutural, em
que as economias latino-americanas caminhariam de suas formacgoes tradi-
cionais para a forma mais moderna, estando “em desenvolvimento”. Esses
conceitos seriam muito abrangentes e nio seria possivel distinguir o modo
de ser de uma sociedade de seu funcionamento, e deveria haver conexoes
logicas entre o dualismo e as diferentes etapas do processo econdémico.

A dinamica das sociedades subdesenvolvidas nao se dava somente em
fun¢ao de fatores externos, mas deviam também ser considerados fatores
sociais, como a integracio das classes como condicionantes do desenvolvi-
mento. Ja o desenvolvimento é visto como um processo social e seria “o
resultado da interag¢io de grupos e classes sociais que tém um modo de re-
lacio que lhes é proprio e, portanto, interesses materiais e valores distintos,
cuja oposi¢ao, conciliacdo ou superacio di vida ao sistema socioecondmico”
(Cardoso; Faletto, [1975] 2010, p. 22).

Segundo Cardoso e Faletto ([1975] 2010, p. 27),a no¢iao de subdesen-
volvimento “caracteriza um estado ou grau de diferencia¢io do sistema
produtivo [...] sem acentuar as pautas de controle das decisdes de producio
e consumo”. Além da questio econdmica e social, o equilibrio de poder
entre grupos sociais também é importante para caracteriza¢ao do desenvol-
vimento de diversos paises, mas esse equilibrio precisa ser estruturado por
meio de interferéncia politica para que a exclusio social ndo se intensifique.

Na teoria da dependéncia, Cardoso e Faletto ([1975] 2010) apontam
que ha situacdes concretas de dependéncia, as quais podem ser associadas a
variaveis internas de cada pais, as relacOes entre as classes sociais e as institui-
¢Oes. Nessa perspectiva, os autores entendem que, ao romper o pacto colonial,
os paises periféricos se vinculam ao mercado internacional, e, consequente-
mente, as economias centrais, de formas distintas. Essas relacoes nio podem
ser desmembradas das estruturas sociais ¢ economicas que as precedem, pois
tém seus vinculos construidos em uma fase diferente do processo capitalista

e do modo de dominacio que este supoe.

Para Cardoso e Faletto ([1975] 2010), quando considerados apenas
aspectos economicos, o grau de desenvolvimento de um setor produtivo pode
ser compreendido a partir de uma composi¢ao de variaveis, assim como de
relacdes que espelham o processo de diferenciagio da economia. A partir des-
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sa analise, abre-se espaco para a compreensio da estrutura social. Contudo,
essa perspectiva ¢ incompleta para entender o desenvolvimento politico e
social, exigindo deter-se em uma analise quanto ao seu processo de formacao
e como atuam as forgas sociais que a pressionam e condicionam.

Ademais, cada processo de dependéncia produz arranjos econdmicos e
sociais distintos no que compete aos conflitos politicos. Assim, ha o desafio
da analise sociologica para explicar a teoria da dependéncia como um todo,
resguardando as diferencas de cada processo. Com isso, Cardoso e Faletto
([1975] 2010) definem tipologias que interpretam as formas de dependéncia,
quais sejam: enclave; nacional-exportadora; e desenvolvimento industrial
associado.

O enclave corresponde a forma mais radical de dependéncia. Nessa
condi¢io, Cardoso e Faletto ([1975] 2010) ilustram que em paises da Amé-
rica Latina, em determinadas circunstancias, a economia se vinculou ao
mercado mundial através da produ¢io por nucleos de atividades primarias
controladas diretamente do exterior. Isso significa que o dinamismo econo-
mico depende totalmente da economia central, por vezes com controle di-
reto do exterior. A produgio local aparece como um prolongamento e nao

ha conexao com outros setores internos.

Os autores definem que, em alguns casos, a formacao de enclaves na
Ameérica Latina se expressa através da incapacidade de os setores economicos
controlados nacionalmente reagirem e competirem com as economias centrais,
desestruturando-se paulatinamente. Em outros casos, a formagao de enclaves
nos paises latino-americanos era parte da estratégia de paises centrais.

A forma de dependéncia caracterizada pelo enclave condiciona o desen-
volvimento economico do pais periférico ao dinamismo das economias
centrais. Essa situacdo independe da iniciativa que grupos locais possam tomar.
A subordinacio externa faz com que os produtores locais percam a possibi-
lidade de se organizarem e se estruturarem internamente (Cardoso; Faletto,

[1975] 2010).

No que se refere a forma de dependéncia nacional-exportadora, Car-
doso e Faletto ([1975] 2010) apontam que a economia central controla a
comercializa¢do e ndo a produg¢io e, portanto, o pais periférico nio substitui
a classe local que tem sua base produtiva herdada do periodo colonial. O ob-
jetivo do pais dominante é assegurar a obten¢ao das matérias-primas de que
necessita, com investimentos orientados para setores que as economias locais
nio eram capazes de realizar, como a infraestrutura através de investimentos
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em transportes. Portanto, tem-se a dependéncia do mercado externo explicita

na comercializagio, bem como nos investimentos locais e sua rentabilidade.

Assim, Cardoso e Faletto ([1975] 2010, p. 59) inferem que “a ruptura
do pacto colonial permitia o fortalecimento dos grupos produtores nacionais,
posto que o novo polo hegemonico nio interferia e, pelo contrario, em certos
casos, até podia estimular a expansio do sistema produtivo nacional”. Con-
tudo, tal fortalecimento dependia de aliancas entre a oligarquia exportadora

com outras oligarquias locais.

Na dependéncia nacional-exportadora, Cardoso e Faletto ([1975] 2010)
interpretam que o grau de éxito economico das economias nacionais depen-
de de trés aspectos: disponibilidade de um produto primario que seja capaz
de fomentar o setor exportador herdado da colonia; oferta abundante de mio

de obra; e disponibilidade de terras apropriaveis.

Por fim, na terceira forma de dependéncia, o chamado desenvolvimen-
to industrial-associado, a burguesia local se associa ao capital estrangeiro vi-
sando acelerar os processos de geracio de ganhos, pulando etapas e fazendo
uso de tecnologia. Nesse processo, a industrializacdo nao traz autonomia
nacional em rela¢do as economias centrais, mas outro tipo de dependéncia.

Isso significa que a assoclagdo nao traz necessariamente estagnacao, nem su-
perexploraciao (Cardoso; Faletto, [1975] 2010).

Cardoso e Faletto ([1975] 2010) interpretam que essa forma, caracte-
rizada por uma situa¢iao de poder favoravel a consolidacio do mercado in-
terno, estabeleceu-se em diversos paises da América Latina, entre eles o
Brasil. Para eles, o esquema varguista e a continuac¢do de sua politica econo-
mica ao longo do governo Dutra (1946-1950) viabilizaram a implementacao
de industrias basicas: aco, energia elétrica, transporte e petroleo. Essa posicao
foi fortalecida posteriormente, no segundo governo de Vargas (1950-1954),
por meio de investimentos publicos em setores considerados estratégicos.

Entretanto, esse processo de industrializacdo teve seus custos; entre eles,
os setores exportadores sairam em desvantagem em rela¢do ao setor interno
devido a praticas de controle e taxas multiplas de cambio. Tais avancos na
politica nacionalista foram interrompidos por um curto periodo, em uma
tentativa de contrapor as pressdes inflacionarias. Porém, na sequéncia, foi
restabelecida a alianca populista-desenvolvimentista, por meio de Juscelino
Kubitschek. Nesse ponto, Cardoso e Faletto ([1975] 2010) afirmam que o
Brasil toma um rumo diferente: a capitalizacio mediante recursos externos,

inaugurando assim uma nova forma de dependéncia em relacio as nacoes
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centrais. Os autores esclarecem que a adog¢ao dessa politica economica sig-
nificou o fortalecimento do setor industrial do Brasil e o desenvolvimento
a despeito das incertezas politicas, com a ressalva de ser associado ao capital
estrangeiro.

No ano de 1971, Cardoso publicou Politica e desenvolvimento em socie-
dades dependentes, em que expressa a tese de que a relacio de dependéncia
que se formava no Brasil nio excluia a chance de desenvolvimento, havendo
possibilidade de desenvolvimento dependente, o que tornava necessario o
estudo das ideologias e propostas que eram seguidas pelas burguesias indus-
triais nestas situacoes (Cardoso, 1971).

Assim, a concepg¢ao de Cardoso (1971) e Cardoso e Faletto ([1975]
2010) revela a possibilidade de desenvolvimento, ainda que dependente, em
alguma medida, dos paises dominantes. Além disso, os autores alertam para o
fato de que nio presumem que o desenvolvimento capitalista pudesse ser
explicado exclusivamente pela alianca com as economias centrais. Entretan-
to, jogam luz ao entendimento de que existem limites ao desenvolvimento
industrial controlado nacionalmente, os quais refletem as dinamicas das dis-
tintas forcas sociais. Por fim, cabe mencionar que, para Cardoso (1993, p.99),
a distin¢do entre essas tipologias de dependéncia e a complexidade da perio-
dizacdo é da prépria caracterizagio da condi¢io de dependéncia.Tal condi-
¢ao supde uma articulagio entre a economia mundial e economias locais, e
perpassa a relacdo entre a dominacido internacional, bem como a dominacio
de classe em cada pais dependente.

A proxima subsecdo trata da discussio da forma de desenvolvimento
dependente-associado na sua concep¢io como uma alternativa para o desen-
volvimento. Cardoso (1993) inclusive expde que essa seria uma forma de

dependéncia mais dinamica.

2.2 O desenvolvimento dependente-associado: caminho para
o desenvolvimento

Conforme ja mencionado, Cardoso (1993) concebe o desenvolvimento
como um processo social, enfatizando que até elementos muitas vezes en-
tendidos como “puramente” economicos guardam relagdes sociais subjacentes.
No pano de fundo, os processos economicos, como processos sociais, formam
a base para compreender a teoria da dependéncia.

O modelo de desenvolvimento dependente permitia dinamismo, cres-

cimento econdmico e mobilidade social no setor urbano industrial; todavia,
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também poderia o desenvolvimento dependente provocar atrito entre as
classes ou mesmo desigualdades, afinal, ndo haveria como implantar-se um
sistema “‘capitalista sem os capitalistas” (Cardoso, 1972b, p. 66). Para ele, o
tripé em que repousa o desenvolvimento dependente associado — as empre-
sas estatais, locais e corpora¢des multinacionais — sio os beneficiarios do
desenvolvimento dependente. O desenvolvimento autonomo se torna cada
vez mais dificil como possibilidade historica e as politicas estatais levam a um
capitalismo dependente. A internacionalizacdo da economia também contri-
bui para aumentar a distancia entre centro e periferia — a articulacio das
economias centrais no interior dos paises periféricos penetra nessas socieda-
des, abrindo espaco para que os interesses dessas classes dominantes gerem

consequéncias no interior do estado (Cardoso, 1993).

Cabe a ressalva de que a abordagem de Cardoso (1972b, 1993) nio as-
severa que o desenvolvimento em si é inviavel, mas o autonomo seria, ou
pelo menos seria de dificil factibilidade. Para ele, a burguesia brasileira, ou os
chamados setores hegemonicos, estariam mais dispostos ao desenvolvimento
dependente-associado. Assim, uma base para viabilizar o desenvolvimento
autdnomo teria de partir de outros grupos sociais; entre estes, realce para a
classe média, setores das forcas armadas ou a tecnocracia publica. Porém, a
partir da situacdo politica experimentada no pais em 1964, as pressoes desses
grupos de interesse estio mais alinhadas com o dinamismo que o desenvol-
vimento dependente-associado pode proporcionar por meio das empresas
privadas, nacionais ou estrangeiras, em parceria com a atuacao estatal, do que

com 1niclativas autenticamente nacionais.

Contudo, para compreender a interpretacio de Cardoso e Faletto
([1975] 2010), torna-se relevante apresentar sua definicao de desenvolvimen-
to, que difere do enfoque dado por Furtado e gera implica¢des sobre suas
conclusdes acerca das saidas para a economia brasileira. A vista disso, Cardo-
so e Faletto ([1969] 2000, p. 503) salientam um aspecto relevante do desen-
volvimento como o “resultado da interacdo de grupos e classes sociais que
tém um modo de relacio que lhes é proprio e, portanto, interesses materiais
e valores distintos, cuja oposi¢ao, conciliagdo ou superacgio da vida ao sistema
socioeconomico”. Isso implica que o desenvolvimento nio corresponde a
um resultado determinado naturalmente, mas um processo que envolve ten-
sOes entre os distintos grupos com interesses sociais e politicos.

Os autores sustentam a necessidade de analisar como os paises subde-
senvolvidos conectaram-se historicamente ao mercado mundial e quais grupos
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sociais definiram as relacdes estabelecidas com o exterior. Nesse aspecto,
enfatizam a centralidade de a condicio dependente dos paises subdesenvol-
vidos estar associada a expansio dos paises capitalistas originarios. Estes alti-
mos definem relacdes que se manifestam através da dominagio sobre o modo
de atua¢io do sistema econdmico como um todo e, por consequéncia, quem
serdo os produtores e os consumidores. Para Cardoso e Faletto ([1969] 2000,

p.512),

[...] a dependéncia encontra assim ndo s6 “expressdo’ interna, mas
também seu verdadeiro carater como modo determinado de rela-
¢des estruturais: um tipo especifico de relacdo entre as classes e
grupos que implica uma situacdo de dominio que mantém estru-
turalmente a vinculacio econdomica com o exterior.

No limite, tais decisOes afetam o que se produz e o que se consome nas
economias dependentes, estendendo-se ao funcionamento do sistema poli-
tico e econdomico. A consequéncia desse ponto remete a interpretacio do
desenvolvimento como um processo global, que requer analises dos graus de
diferenciacdo estrutural das economias e os papéis que desempenham, além
do momento histérico em que ocorre a integracio ao mercado mundial. Em
outras palavras, rejeita-se a ideia de que paises subdesenvolvidos estejam re-
plicando o caminho trilhado pelos desenvolvidos. Com isso, para alcancar o
desenvolvimento ha possibilidades distintas, porém limitadas aos processos
historicos e as alternativas provindas do passado, como variaveis de ordem
politica. Nesse sentido, a concep¢ao de Cardoso e Faletto ([1969] 2000) vai
ao encontro da tese de Furtado ([1961] 2000) de que o subdesenvolvimento
¢ um processo historico autobnomo e nao uma das etapas para chegar ao

desenvolvimento.

Embora a interpretacio de Cardoso (1993) admitisse a simultaneidade
entre dependéncia e desenvolvimento, pois a historia nio é predeterminada
e sempre ha espaco para o novo, apontava para a condi¢io periférica como
algo dificil de reverter. A anilise fica explicita, quando o autor afirma que:

[...] quando se encaram as relacdes entre as economias de “desen-
volvimento dependente associado” e as economias centrais nao ¢
dificil perceber que a divisio internacional do trabalho continua
a operar a partir do suposto real de graus muito diferentes de ri-
queza, de formas de apropriacio desigual do excedente interna-
cional e do monopdlio dos setores capitalistas dinamicos pelos
paises centrais, o que nio permite davidas quanto as diferencas
entre as economias centrais e as dependentes. O setor de produg¢io
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de bens de capital e a geracdo de novas tecnologias, portanto os
setores mais revolucionarios a nivel das forgas produtivas, setores
que sdo decisivos no esquema de reproducio ampliada do capital,
continuam a localizar-se nos ntcleos centrais das empresas multi-
nacionais. E o endividamento externo ¢ oscilante mas continuo
nas economias dependentes. (Cardoso, 1993, p. 144)

Posteriormente, Cardoso (1995) ilustrou a viabilidade da tese de pos-
sibilidade de mudanca ao mencionar que paises que souberam lidar com
transformacoes ocorridas nas estruturas produtivas, enquanto lidavam com
as questdes sociais, alcancaram resultados superiores aos dos demais paises.

Como exemplo, menciona os Tigres Asiaticos.

Paradoxalmente, Cardoso (1995) considera que, a medida que se inten-
sifica a globalizacdo, de um lado aumenta a dependéncia e, de outro, a inser-
¢ao internacional que pode proporcionar beneficios em fun¢ao de escolhas
acertadas das nac¢des. Portanto, o autor define a sensibilidade para lidar com
o ambiente internacional como um aspecto fundamental da forma de fazer
politica a partir de entio, o que também influencia na necessidade de plane-

jamento de longo prazo.

Na teoria da dependéncia preconizada por Cardoso (1995), 0 desenvolvi-
mento torna-se viavel em economias periféricas a partir de alguns pré-requi-
sitos relevantes, como um regime politico democratico, condicio fundamen-
tal para encaminhar a solucdo de problemas sociais. Outro aspecto refere-se
as relagdes internacionais, que tém no Estado um ator essencial, porém também
amplamente afetado por institui¢des multilaterais. Em sintese, o autor afirma
que a conducido de politicas pelo Estado ganha um grau ainda mais elevado
de exigéncia de responsabilidade diante do contexto da globalizacio. Nesse
campo, Cardoso (1995) postula que nao ha espaco para a inércia.

3. Conclusoes

As abordagens tedricas de Furtado e Cardoso guardam pontos de di-
vergéncia e de consonancia, apresentados sinteticamente no Quadro 1. O
contexto historico marca profundamente a teoria dos autores, que exploram
a realidade latino-americana e brasileira dando especial atenc¢ao aos problemas
no processo de desenvolvimento e as formas de soluciona-los.

A obra de Cardoso dialoga com a de Furtado, até a década de 1960, no
que concerne ao desenvolvimento e subdesenvolvimento pelo fato de terem
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acreditado na supera¢io do subdesenvolvimento por meio de um modelo de
industrializacio nacional e autonoma do pais. Porém, ap6s defender a teoria
do desenvolvimento nacional e autonomo, Cardoso passou a crer nos bene-
ficios do desenvolvimento capitalista dependente, no qual associar-se com
capitais estrangeiros era uma possibilidade para dinamizar o desenvolvimento
das forcas produtivas no Brasil — afastando-se da teoria de Furtado.

Ambos os autores pontuam a relevancia da industrializacio como ele-
mento para transformagdes estruturais, porém tém visoes distintas sobre o
subdesenvolvimento. Furtado ([1961] 2000) apresenta o subdesenvolvimen-
to como um processo histoérico autonomo, o qual, mesmo nos casos mais
complexos, tem seu fator dinamico basico relacionado ao setor externo,
ainda que com efeitos multiplicadores na economia interna, porém sem se
converter em desenvolvimento; portanto, considera necessario superar o
subdesenvolvimento. Entre os desafios, Furtado (1974) menciona as dificul-
dades no processo de inovacio tecnologica brasileiro, visto que a acumulacio
de capital no pais se tornou dominada por oligopdlios que operam no sistema
economico internacional. O poder exercido pelas transnacionais que fazem
parte desses oligopodlios € direcionado a obten¢io de excedentes e a técnicas
de producio que nio levam em conta as peculiaridades nacionais e regionais
dos paises, do que resulta que a ideia de dependéncia, nesse caso, seja con-
ceitualmente mais geral do que o subdesenvolvimento (Furtado, 1974;1983).

Quadro 1 — Comparacgao tedrica:
Celso Furtado x Fernando Henrique Cardoso

Fernando Henrique

Categorias de analise Celso Furtado Cardoso

John Maynard Keynes, Karl | Max Weber e Karl Marx
Mannheim, Friedrich List,
Raul Prebisch, Joseph
Schumpeter, Gunnar Myrdal,
Ragnar Nurkse e o

Referéncias teéricas

Marxismo
Método Estruturalismo Max Weber e Karl Marx
Superacio do Desenvolvimento
subdesenvolvimento através | dependente-associado.
Desenvolvimento de mudangas institucionais e | Dependéncia e
nas estruturas economico- desenvolvimento podem
sociais. COEXIstir.

(continua)
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Quadro 1 — Comparacgao tedrica:

Celso Furtado x Fernando Henrique Cardoso

Categorias de analise

Celso Furtado

Fernando Henrique
Cardoso

Industrializacdo

Convergéncia entre os autores sobre a relevancia da
industrializagdo para a transformagdo estrutural.

Crise do processo de 1S

Convergéncia entre os autores sobre a busca de respostas
para compreender as razdes da crise e esfor¢os para apontar

alternativas.

Contflitos de classe/
Relagoes sociais

Analise sob a perspectiva
macroecondmica e da
Economia Politica.

Foco na interacgio entre
grupos e classes sociais;
também destaca fatores
historico- estruturais.

Atuacdo do Estado

Papel amplo do Estado para
implementar projetos de
industrializacdo e reverter a
concentra¢io pessoal e
regional da renda; énfase ao
capital nacional, privado ou
estatal.

Ator relevante e em parceria
com o capital privado
nacional e estrangeiro.

Capital estrangeiro

Atragio de capital
estrangeiro relacionada a
capacidade de incentivar a
acumulagio de capital e a
transferéncia de progresso
técnico, mas também com
visao critica a divisao
internacional do trabalho.
Dependeéncia dificulta o
desenvolvimento e ajuda a
explicar o
subdesenvolvimento.

Defesa da associacio ao
capital estrangeiro como
possibilidade para superar a
estagnagao economica da
primeira metade da década
de 1950.

Fonte: elabora¢io dos autores.

Cardoso (1993), por sua vez, julga viavel um desenvolvimento depen-
dente-associado,admitindo a possibilidade de coexisténcia entre desenvolvimento
e dependéncia. Com isso, identifica, formas mais dinamicas de dependéncia,
distintas das condic¢des de enclave ou de coldnia.

Furtado busca apresentar solu¢des para superar o subdesenvolvimento
por meio do direcionamento das for¢as produtivas para o desenvolvimento
tecnologico com o objetivo de viabilizar um maior e mais rapido processo
de acumulag¢io, para o qual define experiéncias de endogeneiza¢io do desen-
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volvimento, baseadas nas melhorias para a coletividade e aumento da auto-
nomia externa. Cardoso, por sua vez, vé nas relacdes internacionais possibi-
lidades de acelerar os ganhos e pular etapas em termos tecnologicos, por meio
de atuacgio responsavel do Estado em um regime politico democratico.

O maior ponto de aproximag¢io entre as abordagens propostas pelos
autores esta em seus esforcos para teorizar e propor caminhos de superacao
para uma mesma problematica que transitava por topicos, entre os quais
pontuam-se trés: (a) a estagnacao entio verificada na América Latina; (b) a
razao de o modelo nacional-desenvolvimentista ter sido derrotado em varios
paises, uma vez que as burguesias, em geral, apoiaram os golpes militares; e
(c) a possibilidade ou nio de desenvolvimento capitalista na América Latina
ou, a0 contrario, se haveria a inevitabilidade do socialismo.? Cabe a ressalva
de que nem Furtado nem Cardoso defenderam a inevitabilidade do socialismo
(sendo este, “fascismo”, como se dizia a época). Os dois se perguntavam qual
o futuro da América Latina diante da faléncia de um modelo de desenvolvi-
mentismo nacional com base na substituicio de importagdes e que fosse
capaz de acenar com mais autonomia nacional e redistribuicio de renda.

Em sintese, Furtado via o desenvolvimento como uma forma de melho-
rar as condic¢des sociais, e Cardoso, por sua vez, tinha a visio do desenvolvi-
mento dependente — o qual ndo implicaria necessariamente na melhoria das
condi¢des sociais. Quanto ao subdesenvolvimento, enquanto Furtado defen-
de que este se trata de um processo particular de consequéncia historica, que
nao necessariamente conduzira ao desenvolvimento, Cardoso entende de-
senvolvimento como desenvolvimentos das for¢as produtivas, ou seja, como
oposto a estagnacdo economica. Esta o capital estrangeiro poderia reverter,
pois, a0 se estabelecer em paises dependentes, fomenta os investimentos e a
adocdo de novas tecnologias, o que impulsiona o crescimento, ou seja, a
economia cresce, mesmo que os indicadores sociais ndo melhorem. Mas para
Furtado, sem melhoria dos indicadores sociais nio se poderia falar em de-
senvolvimento.

8 Diferente de Cardoso e Furtado, para Frank (1981) e Marini (2013), o0 modo de producio capitalista
implica fatalmente condi¢des opostas, contraditdrias e irreconciliaveis, incapazes de ser superadas dentro de
seus marcos, como, de um lado, a concentrac¢do de riqueza em um polo da sociedade, e, de outro, a pobreza
absoluta da imensa maioria da populacio. Para os autores, as crises nos paises da América do Sul caracte-
rizam elementos em que a “libertacio nacional” ou superacio da dependéncia sé seria possivel com o
socialismo.
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A questao agraria brasileira nas obras de Ignacio
Rangel e Milton Santos e a fronteira agricola do
Cerrado: as possibilidades de debate e interlocucao*

The Brazilian agrarian issue in the works of Ignacio Rangel
and Milton Santos and the agricultural frontier of the Cerrado:
possibilities for debate and interlocution

Herick Vazquez Soares**

Resumo: O trabalho analisa o debate da questio agraria brasileira nas obras de
Ignacio Rangel e Milton Santos, buscando estabelecer um didlogo entre as analises
e categorias desses autores com o processo de constituicio do Complexo Agroin-
dustrial brasileiro e do Cerrado brasileiro como regiio produtiva do agronegocio.
Na segunda metade do século XX, esse bioma foi integrado a divisio regional do
trabalho e incorporado ao capitalismo brasileiro, o que colocou a questao agraria
brasileira em novo patamar. O objetivo aqui ¢, a partir das categorias analiticas dos
autores, debater a constitui¢cao e desenvolvimento da agropecuaria capitalista na
fronteira agricola do Cerrado, levantando suas principais caracteristicas e impactos
socloeconomicos e espaciais. Para tanto, sera feito um levantamento dos principais
escritos referentes a questio agraria na obra dos autores, a comparagio e o resumo
das principais ideias, para entdo sua aplicaciao ao caso fronteira agricola do Cerrado.

Palavras-chave: Agricultura. Industrializagio. Cerrado. Milton Santos. Ignacio

Rangel.

Abstract: The work analyzes the debate on the Brazilian agrarian question in the
works of Ignacio Rangel and Milton Santos, seeking to establish a dialogue between
the analyzes and categories of these authors with the process of constitution of the
Brazilian Agroindustrial Complex and of the Brazilian Cerrado as a productive
region of agribusiness. In the second half of the 20th century, this biome was
integrated into the regional division of labor and incorporated into Brazilian
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here is, from the analytical categories of the authors, to discuss the constitution and
development of capitalist agriculture in the Cerrado agricultural frontier, surveying
its main characteristics and socioeconomic and spatial impacts. For that, a survey
of the main writings referring to the agrarian question in the work of the authors
will be carried out, the comparison and the summary of the main ideas, for then
its application to the agricultural border case of the Cerrado.

Keywords: Agriculture. Industrialization. Cerrado. Milton Santos. Ignacio Rangel.
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Introducao

E fundamental o papel da agropecuiria no desenvolvimento do capi-
talismo brasileiro. Sua importancia é destacada como vinculo com o mercado
externo, com papel destacado na balanca comercial e no balanco de paga-
mentos, como fornecedora de alimentos para o abastecimento da populacao
urbana e como vetor de ocupacio do territério e producio de novos espacos
econdmicos. Na segunda metade do século XX, em especial entre as décadas
de 1950 e 1980, foram articuladas politicas publicas setoriais, econémicas e
regionais em torno do projeto de acelera¢ao do processo de industrializacio
do pais. No campo, esse projeto se expressou através da internalizacdo das
inovag¢oes tecnologicas oriundas da “RevolucioVerde”! e consequente inte-
gracdo intersetorial entre indastria e agricultura.

Ainda no segundo governo Vargas, ¢ debatida a necessidade de estru-
turacio de uma indastria nacional de fertilizantes ¢ de maquinario agricola.
A substituicio de importacoes de fertilizantes, especialmente os fosfatados,
tem inicio em 1953. A partir do Plano de Metas, do governo Kubitschek
(1956-1961), o processo de substituicao desses itens se acelera, avancando
inclusive no setor de maquinario agricola, embora as importa¢des ainda te-
nham permanecido em niveis elevados até o inicio dos anos 1960 (Kageyama;

Graziano da Silva, 1987).

Nesse contexto, o processo de modernizacio da agricultura acarretou
sua mercantilizacdo intrassetorial, bem como um processo de integracio da
agricultura a indastria por meio da alteragao de seus métodos produtivos.
[sso significa dizer que boa parte da demanda da agricultura passa a ser atendida
pelo setor industrial, o que dinamizou a industria de bens de capital e insumos
agricolas. Essa tendéncia pode ser observada pelo aumento do uso de tratores
no Brasil. Segundo Kageyama e Graziano da Silva (1987), a area média rela-
tiva por trator caiu de 27.737 hectares entre 1950 para 4.073 em 1960.

Do ponto de vista espacial, o processo de ocupa¢io e desenvolvimen-
to economico do Centro-Oeste nos anos 1950 também deve ser analisado
dentro das perspectivas do Plano de Metas, em especial a partir da meta
sintese: a construcao de Brasilia. As mudancas da economia brasileira nesse

! No Brasil, como em outras partes do mundo, ocorreu a adocio do modelo que ficou conhecido como
“Revolucio Verde”, que foi essencialmente a difusio de pacotes tecnologicos capazes de aumentar a pro-
ducio das grandes propriedades agricolas, elevando a integracio entre agricultura e induastria no processo
produtivo da agricultura e do setor alimenticio de forma geral, sem questionamento da estrutura agraria
ou da forma propriedade privada capitalista da terra.
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periodo reordenaram a geopolitica de “ocupagao dos vazios populacionais”
e os processos de integra¢do nacional, agora mais sujeitos a influéncia das
necessidades do processo de industrializacao.

Junto com o Plano de Metas, a construcdo de Brasilia alterou signifi-
cativamente o panorama regional do Centro-Oeste. Simultaneamente a obra
da nova capital, iniciou-se a constru¢io de diversas estradas para ligar Brasi-
lia as principais cidades do Centro-Sul e do Norte. O Estado passou a atuar
claramente no sentido de dar unidade ao territoério nacional com o incre-
mento de infraestrutura que possibilitasse crescimento economico da regiio
Centro-Oeste. Pode-se dizer que a construcio de Brasilia deu o pontapé
inicial para consolidar a incorporacio do Centro-Oeste ao capitalismo bra-
sileiro segundo os interesses dos grandes capitais industriais nacionais, inter-
nacionais e proprietarios de terra, em funciao dos quais o Estado passou a ter
uma a¢ao planejada e eloquente na regiio.

Nesse processo de integracdo regional, foi concretizada a op¢ao pelo
transporte rodoviario, determinando a consolidacdo de um importante cen-
tro dinamico da economia nacional: a indastria automobilistica. A integraciao
da regido Centro-Oeste se deu com a constru¢ao de ampla malha rodoviaria,
cujas principais rodovias sao: Belém — Brasilia; Brasilia — Cuiaba; Brasilia — Sio
Paulo; Brasilia — Belo Horizonte; Brasilia — Barreiras (BA); Sio Paulo — Co-
rumba (Diniz, 2006). Além disso, a transferéncia da capital federal para o
Centro-Oeste levou a instalagio de um amplo aparato burocratico e de ser-
VICOs € comunicagao para a regiao.

A constru¢ao de Brasilia deve ser entendida a partir de um processo
historico em que a for¢a do nacional-desenvolvimentismo e a acio econo-
mica do Estado mostraram-se decisivas. Essa correlacio expressou-se no
Plano de Metas, cujas a¢des e resultados também estao amplamente vincu-
lados ao processo de internacionalizacdo da economia e intensificagio da
presenca de empresas estrangeiras no pais. A transferéncia da capital para
Brasilia e as obras de infraestrutura relacionadas criaram parte das condi¢oes
para a regido se converter em uma frente pioneira, constituindo o marco
inicial do processo de industrializacio como fator determinante da integra-
¢ao economica do Centro-Oeste e do avan¢o da fronteira agricola para o
Cerrado e para a Amazonia.

A partir do golpe de 1964, o Plano de A¢io Economica do Governo
(PAEG)? introduziu inovagdes nas politicas economica e monetaria cujos im-

2 O Programa de Acio Econémica do Governo (PAEG) foi o primeiro plano econdémico do governo
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pactos tiveram grande relevancia para a consolida¢io e avan¢o do Complexo
Agroindustrial (CAI):? constituicio do Sistema Nacional de Crédito Rural
(SNCR), possibilitando financiamento subsidiado para a modernizacao da
agropecuaria brasileira; medidas de subsidios a exporta¢io por meio de isen-
¢Oes fiscais, crédito e taxas de juros favorecidas;* ado¢io do sistema de mi-
nidesvaloriza¢io cambial; e abandono do cambio fixo, abrindo a possibilidade
de desvaloriza¢ao mais rapida da moeda e com menos impactos a estabilida-
de do sistema cambial. Além disso, as inovagdes na base técnica da agricultura
avancaram com as politicas de substituicdo de importa¢des de insumos agri-
colas patrocinados pelos planos de desenvolvimento, consolidando o CALI

Na década de 1970, o principal vetor de dissemina¢ao dessas inovagdes
foi a adaptacio das sementes de soja ao clima do Cerrado, bem como a adap-
tacao dos solos desse bioma ao plantio do grio, principais responsaveis pela
incorporac¢iao do Cerrado ao capitalismo brasileiro segundo o estabelecimen-
to de uma “vocagio agropecuaria” para a regido. Essa incorporagao teve o
ritmo e os moldes dados a partir das novas tecnologias agropecuarias e do
dominio da propriedade privada capitalista da terra. Esse processo, marcado
pela elevacio da concentracio fundiaria, integrou agricultura e induastria e
engendrou uma nova estrutura de classes, colocando a questio agraria brasi-
leira em novos patamares, embora a pobreza e a precarizacio do trabalho
rural ndo tenham deixado de ser tracos marcantes do campo brasileiro.

Por serem essas questoes antigas e persistentes no campo brasileiro, ha
muito sao objetos de estudo e investigacao por intelectuais de diversas areas
do conhecimento. Neste trabalho, pretende-se justamente fazer um levanta-
mento do debate sobre a questao agraria entre 1950 e 2000 através das prin-
cipais obras de Inicio Rangel e Milton Santos. A escolha desses autores
guarda relacdo com a contribui¢io que ambos tiveram para a compreensio
da questdao agraria a partir das suas relacoes intersetoriais e seu impacto nos
espagos urbanos. Guardadas as especificidades dos autores e de suas obras,
ambos apresentam analises relevantes para o entendimento da questio agra-

ria a partir da forma como as relacdes capitalistas de producio se expandiram

brasileiro ap6s o Golpe Militar de 1964. Tinha como objetivos principais combater a inflacio, aumentar a
taxa de investimentos no pais, reformar o Sistema Financeiro Nacional, atrair investimentos externos e di-
minuir desigualdades regionais (Abreu, 1989).

% Segundo Delgado (1985), as transformacdes do periodo determinaram o inicio de um processo de mu-
danca na base técnica da agricultura brasileira por meio de sua integracdo com a industria, tendo se for-
mado o Complexo Agroindustrial brasileiro (CAI).

* Decreto Lei n® 461/69.
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para o campo e impactaram a expansiao das cidades, o setor industrial, o
emprego e os niveis de renda da populagio. Suas analises ajudam a qualificar
como a questdo agraria se transformou e se complexificou a partir do desen-
volvimento do capitalismo brasileiro na segunda metade do século XX, es-
pecialmente no que diz respeito a moderniza¢io dos processos produtivos e
seus impactos sobre o setor industrial e na complexificacio das relagdes
campo-cidade.

Nesse sentido, a analise do processo de incorporacio da fronteira agri-
cola do Cerrado ao espaco economico nacional entre as décadas de 1950 e
1980 parece ser de grande relevancia para estudo a partir das categorias e das
obras dos referidos autores, haja vista que foi um dos principais aconteci-
mentos do campo brasileiro na segunda metade do século XX e palco im-
portante do processo de integracdo intersetorial entre agricultura, indastria
e capital financeiro.

Para tanto, o presente artigo se divide em duas grandes etapas. Primei-
ro sera feita uma revisao dos principais aspectos do estudo da questiao agraria
na obra de cada um dos autores. A partir desse levantamento analitico e da
sintese das principais ideias, sera feita a discussao do caso da fronteira agrico-
la do Cerrado a partir do processamento e analise de suas categorias analiticas.

1. Inacio Rangel: a questao agraria como obstaculo ao
desenvolvimento do capitalismo no Brasil

Ignacio Rangel (1914-1994) foi militante do Partido Comunista, fez
parte da Alianca Nacional Libertadora (ANL) e integrou o Instituto Superior
de Estudos Brasileiros (ISEB). Fez parte da assessoria economica de Gettlio
Vargas, tendo trabalhado na cria¢io da Petrobras e da Eletrobras, além de ter
atuado no Plano de Metas. As principais obras nas quais trata da questio
agraria sao: A dualidade basica da economia brasileira (1953), A inflagdo brasileira
(1963) e A questdo agraria brasileira (1961). Uma de suas maiores contribui¢oes
reside justamente na compreensio da questio agraria nao s6 como um pro-
blema rural, mas como parte da dinamica do capital e seu desdobramento

espacial.

Nesse sentido, Ignacio Rangel concebeu a questio agraria a partir das
suas funcdes no processo de acumulacio de capital. Para tanto, o autor anali-
sou as relagdes entre campo e industria no processo de moderniza¢io capi-
talista e mostrou como a crise agraria era a base das dificuldades economicas
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e sociais do pais. Para ele, havia no Brasil uma crise agraria que se expressava
essencialmente por dois problemas: superproducao e superpopulacio rural,
crise na qual a produtividade do trabalho na agricultura desenvolvia-se em
ritmo superior ao necessario com o duplo resultado de excedentes agricolas
e demograficos, sendo os tltimos transformados em desemprego urbano
através do éxodo rural. Esse processo aumentaria a taxa de exploracio do
trabalho, possibilitando o processo de industrializacio sem reforma agraria
até o limite de uma crise de superacumula¢ao (Rangel, 1963).

Nessa 16gica, Rangel definiu um modelo em que o setor agropecuario
deveria cumprir duas func¢des: suprir o sistema economico e seu comércio
exterior dos bens agricolas necessarios para seu pleno funcionamento e li-
berar ou reter mao de obra conforme as flutuacdes econdmicas da agricul-

tura e dos demais setores do sistema econdmico (Rangel, 2005).

A industrializa¢io, a0 aumentar a demanda por alimentos e matérias-
-primas ¢ demandar divisas internacionais para a expansio de seu desenvol-
vimento, reconfigurou as exigéncias colocadas ao campo, de modo que, para
atender a tais exigéncias, seriam necessarios aumentos da producio e da
produtividade rurais. Para alcangar esse objetivo, a penetra¢io das formas
capitalistas de producdo na agricultura estimulou a eliminagio crescente das
atividades secundarias e terciarias realizadas pelo homem do campo no setor
feudal,” como transformacio dos géneros agricolas, transporte, construcio de
casas e outras atividades de apoio a atividade agricola cuja realizacio desviava
recursos humanos, materiais e tempo daquelas que deveriam ser as finalidades
da agricultura: produzir géneros primarios em escala suficiente para a alimen-
tacdo humana, para o suprimento de matérias primas para as inddstrias e para
0 comércio exterior.

Nesse processo de continua especializacio, a fun¢io de mecanismo
regulador do mercado de trabalho do setor agricola, absorvendo ou retendo
mao de obra de acordo com as necessidades do sistema economico, ficou
comprometida em razio de a elevada concentragao fundiaria impedir o aces-
so a terra por parte dos trabalhadores que perderam suas funcdes no campo.
Conforme as relagdes capitalistas penetraram no campo e estimularam a

especializacio nas atividades primarias, muitos trabalhadores perderam suas

5 Apesar de se utilizar do termo “feudal”, Ignicio Rangel nio comungava com a ideia pecebista que rela-
clonava a questao agraria brasileira com a superacio de relacdes feudais no campo. Segundo Rangel (2005),
o latifindio brasileiro era caracterizado por formas arcaicas de organizacio e produc¢io do ponto de vista
interno, embora tivesse seu lado moderno nas relacdes com o mercado externo.
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posi¢des e migraram para os centros urbanos, desequilibrando o mercado de
trabalho urbano-industrial.

Essa realidade acarretou um duplo desequilibrio a economia brasileira:
superpopulacio de trabalhadores urbanos, em razio dos desempregados do
campo que migravam para as cidades, e superproducio na agricultura, cau-
sada pela especializacio nas atividades rurais, que derrubava os precos dos

géneros agricolas e gerava desequilibrios no comércio internacional:

Os problemas proprios ou propriamente agrarios da presente cri-
se agraria brasileira sdo as anomalias concomitantes, verso e reverso
da mesma medalha,da superprodug¢io agricola e dasuperpopulagio
rural, desdobrando-se, a primeira, nos constantes problemas do
comércio exterior e a segunda, em desemprego urbano. (Rangel,
2005b, p. 42)

Esses eram os problemas que Rangel chamava de “propriamente agra-
rios”. Além deles, havia os “impropriamente agrarios”: altos precos de certos
bens agricolas, que se davam em razio das estruturas oligopolizadas de comer-
cializacdo desses bens, e escassez sazonal de mio de obra nas atividades agri-
colas organizadas, especialmente a monocultura. O primeiro tinha origem
no seu sistema de comercializagio, organizado em monopolios e monopso-
nios que controlavam a compra e a venda desses bens. O segundo se origi-
nava no éxodo rural, ja que a expulsio de trabalhadores do campo levava a
uma escassez de mio de obra nos periodos de maior necessidade. Além disso,
o alto preco da terra agravava a situacdo no campo, ja que o aumento do
valor da terra se devia principalmente a procura especulativa pela proprieda-
de da terra, em especial contra a corrosio do valor da moeda em tempos de
inflacdo elevada (Rangel, 2005b).

Para Rangel, tais problemas ocorriam porque a industrializacio se deu
sem alteracdo da estrutura agraria, por meio de um pacto de poder entre o
latifindio e o capital industrial. A correlacio de forcas politicas que tomou
o poder a partir de 1930 tinha como classe hegemonica o latifindio, que,
segundo o autor, s6 abriu espaco para o desenvolvimento industrial em razio
de ele criar condi¢des para o surgimento de um mercado interno para os
produtos agricolas em substituicdo ao mercado externo, bem como produzir
bens necessarios para o setor agricola, cuja importagdo encontrava crescentes
dificuldades. Para Rangel, o capital industrial foi sécio menor do latifindio
no comando do pais a partir de 1930 (Rangel, 1963).

Nesse contexto, a incapacidade de importa¢io de bens industrializados
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foi fundamental para o processo de industrializacio, pois criou um cenario
favoravel para que esses bens fossem produzidos internamente. Ainda que o
consumo interno estivesse em um momento de declinio, a incapacidade de
importar criava demanda garantida para os bens produzidos internamente,
um estimulo impar ao processo de industrializacio. Essa conjuntura extre-
mamente favoravel teria dispensado a realizacdo de uma reforma agraria para
a constitui¢io do mercado interno (Rangel, 1963).

Apesar de inicialmente possibilitar um aumento da taxa de exploracao,
de modo a garantir capitais para o investimento industrial, conforme o pro-
cesso de industrializagdo avancou e o suprimento da demanda criada pelas
condi¢oes adversas criadas pela crise de 29 se completou, o sistema comegou
a dar sinais de tendéncias recessivas, determinadas pelo menor crescimento
da demanda em rela¢do ao ritmo de acumulacio, ja que a taxa de exploracao
€ a propensio a consumir sao inversamente proporcionais. Em outras palavras,
o elevado exército industrial de reserva propiciado pelo éxodo rural compri-
mia os salarios a tal ponto que comprometia a capacidade de consumo das
massas urbanas e, por consequéncia, a capacidade de crescimento da demanda
interna, estando na origem, portanto, das crises de acumula¢io (Rangel, 1963).

Como a superpopulacio rural era um dos problemas propriamente agra-
rios, sua resolu¢io passava necessariamente por mudancas na estrutura agraria,
o que dificilmente aconteceria em um contexto de manutenc¢io do latifindio
como forga politica dominante. Sendo assim, a solucio possivel para esse pro-
blema passava por uma interven¢ao no mercado de trabalho com vistas a mi-
nimizar o problema da escassez sazonal de mao de obra.

Para tanto, Rangel propde a cria¢io de pequenas propriedades fora das
terras da grande fazenda capitalista, nas quais o assalariado agricola, em especial
os trabalhadores temporarios, tenham assegurado o emprego produtivo quando
nio estdo trabalhando na agricultura capitalista. Essa medida fixaria a popu-
lacio rural na terra mesmo nos periodos de menor demanda por mio de obra

no campo, impedindo um grande fluxo de trabalhadores para os centros ur-
banos (Rangel, 2005b).

O segundo problema era o alto preco de certos bens agricolas, oriundo
da forma pela qual era realizada a comercializacio de tais produtos. Para
Rangel, esse era um setor propagador de inflacdo, responsavel por parte im-
portante das altas constantes de precos. O autor acreditava que os impulsos

inflacionarios surgiam nos setores que produzem bens inelasticos® a varia¢io

® Os géneros alimenticios sio essenciais para a reproducio da classe trabalhadora, ou seja, apesar dos au-

Histdria Econémica & Histdria de Empresas v.26 | n.1 | p.208-234 | jan.-abr. | 2023



Soares 217

dos precos e nos quais havia tendéncias a cartelizacdo na compra dos géneros
dos produtores e na sua revenda aos consumidores. Isso significa dizer que
Rangel nio relacionava o alto custo dos alimentos a baixa produtividade do
campo, mas as caracteristicas monopolisticas do setor de comércio dos bens

agricolas, irradiador, segundo ele, de processos inflacionarios.

Para resolver o problema inflacionario na raiz, ou seja, equacionar a
questio da cartelizacdo da comercializagio agricola, Rangel propunha o for-
talecimento da posi¢ao do agricultor em relagio aos grupos que controlavam
o comércio de bens agricolas, organizados em oligopsonios. Para tanto, suge-
ria uma politica de pregos minimos, organiza¢do de um sistema de crédito
agricola e infraestrutura de armazenamento, de modo a evitar grandes flutua-
¢oes nos precos (Rangel, 2005b).

Em relacdo a questio da propriedade da terra, Rangel considerava a
reforma agraria como uma forma de incentivar a expansio do mercado in-
terno, mas evidenciou a baixa possibilidade de sua concretizagio em um
contexto, segundo ele, dominado politicamente pela alianca entre o latifin-
dio e o capital industrial nascente:

Ora, nada mais ilusério do que esperar que a burguesia — ligada ao
latifdndio, inclusive por lacos de sangue — rompa o seu pacto de
poder com o latifindio, pelo menos enquanto este nio houver
esgotado suas possibilidades. (Rangel, 1963, p. 37)

Para Ignacio Rangel, a resolu¢io da questio agraria nao era obstaculo
fundamental para o processo de industrializa¢io, pois possibilitava a existéncia
de uma elevada taxa de explora¢io da mio de obra, cuja tendéncia é cres-
cente 3 medida que aumenta a produtividade do trabalho nio compensada
por salarios. Apesar disso, 0 nao enfrentamento da questao, cujo efeito principal
¢ a compressao da taxa de explora¢do do trabalho e, consequentemente, do
consumo da massa de trabalhadores, tende a gerar uma situacio de desequilibrio.
A elevada capacidade de investimento dos capitais sem um correspondente
aumento da capacidade de consumo produziu um cenario de crescente capa-
cidade ociosa conforme foi completado o processo de substitui¢io de impor-
tacoes. Isso significa dizer que resolver a questio agraria seria fundamental
para o processo de desenvolvimento capitalista brasileiro, por tratar-se de
medida capaz de dinamizar o mercado interno, gerando novas oportunidades

mentos nos precos a demanda por tais bens permanece constante, dai a inelasticidade de sua demanda em
relacdo a variacdo dos precos.
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de investimento e viabilizando a continuidade do processo de acumulacio

de capital.

Ora, ninguém pretendera que a economia brasileira, dados os pre-
sentes niveis e dinamismo da renda e da demanda global, ja
esgotou todas as suas oportunidades de investimento. Nao obstan-
te, ndo resta davida de que a presente demanda efetiva de capital
¢, nio apenas insuficiente, como cada vez mais insuficiente. (Ran-
gel, 1963, p. 39)

Além de explicitar as problematicas da questdo agraria no que diz res-
peito a sustentabilidade do processo de acumulacido de capital, Rangel eviden-
ciou o papel fundamental da questido agraria na forma como se desenrolou
o processo de urbanizacio brasileiro. Em seu artigo de 1986, “Crise agraria
e Metropole”, Rangel muito bem relacionou as duas questdes enfatizando
que o ritmo acelerado do processo de urbanizac¢ao brasileiro decorre do pro-
cesso de especializacio das atividades agricolas. Em outras palavras, as inovacgdes
tecnoldgicas introduzidas no campo especializaram diversos ramos da agricul-
tura e reduziram o espaco para a producdo de autoconsumo e outras atividades
nio diretamente relacionadas a producao agricola dentro do latifindio, cres-
centemente suplantadas por uma monocultura tecnicamente avancada. Assim,
reduzida a demanda por trabalho na agricultura e nio havendo politicas de
distribuicio de terras, o excesso de populag¢do rural se transforma em excesso
de popula¢io urbana via éxodo rural e tende a comprimir o nivel dos salarios

industriais (Rangel, 2005b).

Em suma, ainda que Rangel reconhecesse todas as dificuldades politicas
e econOmicas para que fossem implantadas as medidas necessarias para a su-
peragio da questdo agraria (inclusive as que nao se chocavam frontalmente
com o latifindio), sua obra deixa clara a profunda relacio da questio agraria
com as debilidades estruturais do capitalismo brasileiro e tem alcance explica-
tivo bastante atual ao tratar de problemas como a especializacio das atividades
agricolas e seus impactos no processo de urbaniza¢io, sentidos no cotidiano
das cidades e do mercado de trabalho.

2. Milton Santos e a urbanizacao do campo

Milton Santos (1926-2001) foi importante expoente da renovagao da
Geografia ocorrida no Brasil nos anos 1970. Foi professor em diversas uni-
versidades, em varios paises, tendo sido reconhecido por abordar conceitos
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até entdo pouco explorados pela Geografia, como territdrio, espaco geogra-
fico e lugar. Milton Santos recebeu, em 1994, o prémio internacional lVautrin
Lud, considerado o Nobel da Geografia. Dentre suas obras, podemos destacar
O espago dividido (1978), Economia espacial: criticas e alternativas (1979) e A urba-
nizagdo brasileira (1993).

A obra de Milton Santos abre a possibilidade de tratar da questio agraria
a partir de impactos importantes das transformacoes estruturais da economia
brasileira ocorridas na segunda metade do século XX: a altera¢io da distri-
buicio da populacio pelo territério e a intensa urbanizagado, inclusive em
regioes interioranas.

O acelerado processo de urbanizacio esta, segundo Santos, ligado ao
momento de constituicio do meio técnico-cientifico sobre os territérios.
Trata-se do momento histérico atual, no qual a construcio ou reconstrucao
do espaco se da com crescente contetdo de ciéncia e técnicas de informacio.
Como consequéncia, surgem importantes mudangas na composi¢ao técnica
do territdrio, determinadas pelos investimentos em infraestrutura, e mudan-
¢as na composicao organica do territorio, determinadas pela cibernética,
biotecnologias, quimica, informatica e eletronica. O progresso da biotecno-
logia permitiu, por exemplo, que os solos dos cerrados fossem adaptados ao
plantio de um género de clima temperado, como a soja (Santos, 1993).

Nessa nova realidade, passa-se de uma autonomia relativa entre subes-
pagos para uma interdependéncia crescente; de uma interdependéncia local,
entre sociedade regional e natureza, a uma espécie de socializacio capitalista
territorialmente ampliada de circuitos locais, cuja ligacdo a circuitos mais
amplos se da por alguns poucos produtos e pouquissimos produtores. O es-
pago se torna mais articulado as relacdes funcionais determinadas pela divi-
sio do trabalho e mais desarticulado quanto ao comando local das acdes que
nele se exercem, o que aumenta a demanda de empregos preenchidos por
profissionais de origem urbana, atividades de escritério, em contraposiciao a
atividades propriamente do campo.

Seria uma oposi¢do entre espacos [...] comandando uma nova
divisio regional do pais e determinando novas hierarquias: entre
regides com grande contetido em saber (nos objetos, nas institui-
coes e empresas, nas pessoas) e regides desprovidas dessa qualidade
fundamental em nossa época; entre regides do mandar e regides
do fazer. (Santos, 1993, p. 51)
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Assim, pode-se dizer que Milton Santos conectou a questio urbana
com a questdo agraria através da profunda modernizagio do processo pro-
dutivo e da concentra¢ao fundiaria. Ambas liberaram um enorme contingen-
te de mao de obra das atividades agricolas e que transformaram a relacao
campo-cidade nesse novo contexto.

Segundo Santos (1993), o consumo produtivo — consumo das unidades
produtivas, e que faz parte do processo produtivo, seja sob a forma de maté-
rias primas, seja sob a forma de maquinas, insumos ou equipamentos — tem
um potencial de criacio de demanda para os diferentes subespacos, o que
tornaria mais complexa a divisao do trabalho entre os centros urbanos, inten-
sificando sua importancia demografica e econoémica.Assim, as cidades médias,’
aquelas que constituem espacos de “gerenciamento’ das atividades agricolas,
dada sua centralidade no sistema urbano, tendem a ser potencialmente bene-
ficiadas por essa relacio urbano-rural,ja que elas abrigam o aparato necessario
para a realizacio desse consumo, como agéncias bancarias, comércio especiali-
zado de insumos agricolas, consultorias, escritorios e até mesmo agroindustrias.

Nessa nova realidade, essas cidades téem o papel de suprir com infor-
macao e técnica a atividade agropecuaria moderna, ocupando um nicho de
atividade urbana especializada e conectada com a producio regional.Visando
suprir a crescente demanda por regula¢io e consumo produtivo, as cidades
meédias necessitam de investimentos publicos e privados a fim de se tornarem
centros de expressao regional,“pontes entre o global e o local” (Santos; Silveira,
2001). Nesse contexto, os municipios médios passaram a apresentar taxas de
crescimento significativas, condizentes com a expansao do capital no campo.

[...] a partir desse momento, a regulacdio do mundo rural nio se
faz mais no campo. Hoje, nas areas mais desenvolvidas, todos os
dados da regula¢io agricola se fazem no urbano, novidade que,
em muito, muda a significacio, neste periodo, da urbanizacio bra-
sileira. (Santos, 1993, p. 61)

A unidade da regido agricola compreende a inter-relacio entre os
mundos rural e urbano, representado por algumas cidades que abrigam ati-
vidades ligadas as atividades agricolas e que dependem dessas atividades

(Santos, 1993).

" Conforme Soares (1999), o termo cidades médias é uma referéncia ao lugar que essas cidades ocupam no
sistema economico global, isto é, na relacio entre o local e o global, levando-se em considera¢io também
o lugar que ocupa na rede urbana.
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No Brasil urbano, onde a vida de relacdes tende a ser mais intensa, o
processo de urbaniza¢io ocorre com mais forca. Por ser o meio técnico-
—cientifico o fruto da soma de ciéncia, tecnologia e informacio ao territorio,
ele cria “espacos inteligentes” ou “espacos do mandar”, localizados em sua
maior parte no Brasil urbano, e que se contrapdem aos “espacos opacos” ou
« D) . . . ,

espacos do fazer”, em sua maior parte localizados no Brasil agricola, com

dinamicas territoriais, politicas, demograficas, culturais e economicas diferen-
tes (Santos, 1993).

Essa divisao do espacgo evidencia a contradi¢do do processo de urbani-
zacdo do interior do Brasil: o potencial de dinamiza¢ao urbana da agropecua-
ria empresarial capitalista contrasta com cidades (em sua maioria, municipios
pequenos, com menos de 20 mil habitantes) que, mesmo localizadas em
regides de producio agropecuaria moderna intensiva, nao conseguem diversi-
ficar suas func¢oes urbanas e sua economia. Essa renda acaba sendo, em grande
parte, drenada para médias e grandes cidades, pois estas sao capazes de atrair
esses capitais por meio da produgio de bens e servicos. Essa dinamica reforca
disparidades espaciais historicas e evidencia a natureza controversa dos im-
pactos das alteracdes do processo produtivo decorrentes da “modernizacio
conservadora” da agropecuaria (Santos, 2003).

A elevagdo da concentragdo fundiaria se refletiu na supressio de formas
nio capitalistas de producio, como parceria e producio familiar de subsis-
téncia. Ainda que essas formas de trabalho nio tenham desaparecido, muitas
unidades produtivas familiares passaram a ter sua renda subordinada aos ca-
pitais agroindustriais, dado seu controle oligopolista sobre o fornecimento
de insumos agricolas e da compra das producdes dessas familias, questio
também apontada por Ignacio Rangel (Martins, 1996). Além disso, houve a
difusio de tecnologias que diminuiram a absor¢io de mio de obra nio espe-
cializada. Como consequéncia, as cidades passaram a receber grandes contin-
gentes populacionais que tiveram suas propriedades expropriadas, bem como
trabalhadores rurais que perderam seus postos de trabalho em virtude da
tecnificacdo do campo. (Santos, 1993).

Nesse sentido, o campo tende a nio ser mais o local de moradia nem
mesmo dos produtores e dos trabalhadores agricolas. O campo tornou-se o
espaco da produ¢io agropecuaria, mas nio de residéncia da populacio, o que
levou a uma elevacio do percentual da populagcio que reside nos ntcleos
urbanos. Ainda que a migracio campo-cidade tenha tido impactos positivos
sobre o consumo consuntivo (consumo da populacio para sua manutencio
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e reprodu¢io), ela nio foi suficiente para dinamizar e diversificar economi-
camente a maior parte dos nicleos urbanos, em especial as pequenas cidades
que, por nio terem a centralidade que as tornasse atrativas para o setor de
comércio produtivo moderno, de servigos especializados e agroindustrias,

nio conseguem reter os capitais produzidos em seu entorno.

Esse baixo dinamismo economico de muitas das cidades do Brasil agri-
cola guarda relagcdo com a concentracio fundiaria. Essa concentracdo impacta
diretamente na forma como se distribui a renda do setor agropecuaria, espe-
cialmente das culturas de exportacgdo. Parte expressiva da renda fica concentrada
nas maos de agroindustrias nacionais e estrangeiras, enquanto a parte que fica
nas localidades se concentra nos proprietarios de terra. Nesse contexto, a
parcela da renda destinada ao pagamento de salarios € pequena, o que diminui
a capacidade de dinamiza¢io do consumo e da economia local, impactando
negativamente no recolhimento de impostos e na capacidade de investimen-
to dos municipios dessas regides, responsaveis por abrigar parte expressiva da
populacido, inclusive grandes contingentes de trabalhadores rurais. Como
resultado, nota-se baixa qualidade de vida, estrangulamento dos servigos pt-
blicos e cidades disfuncionais. Dispondo somente de servicos basicos,a maior
parte das localidades urbanas das regides agricolas limita-se a funcio de re-
servatério de mio de obra rural e é incapaz de atender as necessidades mais
especializadas de seu entorno agricola e de sua populacio, que acaba tendo
que recorrer aos centros de médio e grande porte quando necessario.

Os dados mostram que as cidades do agronegocio se inserem num
processo de producio espacial no qual os centros urbanos sio o centro de
comando da agropecuaria. Em 2014, 95,6% dos residentes de Mato Grosso
e 92,2% dos residentes de Goias viviam na zona urbana, taxa que so6 é inferior
a Rio de Janeiro (97,3%), Sao Paulo (96,6%) e Distrito Federal (95,6%) (Gi-
rardi, 2016). A medida que os capitais agroindustriais nacionais e internacio-
nais concentrados no Sudeste se descentralizam territorialmente para areas
onde a terra tornou-se meio de producao das commodities internacionais de
exportacdo, eles nio podem abrir mio da centralizacdo urbana, ja que € nas
cidades que fica concentrada a maior parte das infraestruturas de armazena-
mento (silos) e empresas de consultoria, informacio, manuten¢io e controle

(Volochko, 2013).

Veja-se como exemplo, a relagdo cidade/campo, em que a atracdo
entre subespacos com funcionalidades diferentes atende a propria
producio, ja que a cidade, sobretudo nas areas mais fortemente
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tocadas pela modernidade, é o lugar da regulacio do trabalho
agricola. (Santos, 2006, p. 192)

E nessa esteira do processo de producio de espacos urbanos a partir das
necessidades dos grandes capitais agricolas e agroindustriais que se inserem
as cidades do eixo mato-grossense da BR 163: Nova Mutum, Lucas do Rio
Verde, Sorriso e Sinop.

Retomando a divisio entre regides do mandar e regides do fazer, Sinop,
por sua centralidade na regido norte de Mato Grosso e sul do Para,bem como
pelo fato de concentrar variadas atividades de servico e de controle das que
foram citadas anteriormente, constitui-se como uma regido ambivalente, isto
¢, do mandar (ou do coordenar) e do fazer. Em outras palavras, sua forca
como centro polarizador de atividades relacionadas a coordenacio das ativi-
dades economicas (cujo controle real se da de forma verticalizada a partir de
outros pontos do pais e do planeta) lhe garante um status que nao pode ser
reduzido a categoria de regido do fazer.

A produg¢io do espago urbano de Sinop como local central de forgas
produtivas agroindustriais ¢ marcada por praticas urbanisticas e modificagcoes
do espago urbano tipicas do processo de conversio da terra em mercadoria
e da especulacio imobilidria. O processo de urbanizacio é pautado pela di-
namica do mercado imobiliario e resulta em elevacio do custo de vida e na
segregacio socioespacial no meio urbano, o que leva ao nio atendimento de
demandas por moradia popular, saneamento basico, educacio, satide e trans-
porte para as populagdes mais pobres.

A paisagem de Sinop, marcada pelas largas avenidas de tracado reto, com
nomes que remetem as arvores cuja explora¢io ajudou a erguer a cidade, como
Embaubas, Castanheiras, Figueiras, [talas e Jacarandas, concentra nas ruas cen-
trais construcdes grandiosas e imponentes, como o Forum, a Camara Muni-
cipal e a Basilica, além de bairros com casas de alto padrio, cujo projeto segue
as normas colocadas pela colonizadora Sinop (Sociedade Imobilidria No-
roeste Paranaense) para manter a harmonia arquitetonica. Essas caracteristicas
dao a cidade ares de um grande empreendimento imobiliario cuja morfologia
espacial segue a risca o projeto idealizado por uma incorporadora imobiliaria,
sem que se consiga visualizar ali caracteristicas locais e marcas de aconteci-
mentos e etapas historicas heterogéneas.

Contudo, ao se analisar alguns dos indicadores de renda e qualidade de
vida de Sinop, a desigualdade surge de forma flagrante. Sinop, apesar de seu

Histdria Econémica & Histdria de Empresas v.26 | n.1 | p.208-234 | jan.-abr. | 2023



Soares 224

PIB per capita de R§ 34.078,81 em 2015, possuia, no mesmo ano, apenas
10,8% de esgotamento sanitario adequado e apenas 30,6% de ruas com ur-
baniza¢ao adequada (bueiro, calcada, pavimentac¢ao e meio-fio) (IBGE, 2018,
n. p). Na mesma cidade, o rendimento médio mensal dos trabalhadores for-
mais foi superior 3 média nacional em 2016, 2,4 salarios minimos, contra
1,78 da média nacional. Entretanto, no mesmo ano, 30,1% da popula¢io teve
rendimento nominal mensal per capita de até meio salario minimo, o que

revela que boa parte da populacio esta fora do mercado de trabalho formal
(IBGE, 2017, n. p.).

3. Ignacio Rangel, Milton Santos e a questao agraria:
sintese comparativa

Apesar de produzidas por autores de formagdes distintas e em contex-
tos diferentes, as obras de Milton Santos e Ignacio Rangel trazem categoriais
e ideias que as tornam atuais e relevantes para a analise da incorporagio do
Cerrado como regido produtiva do agronegdcio ao capitalismo brasileiro,
bem como para a analise da questio agraria contemporanea. Ambos os au-
tores destacam a importancia das relacdes agroindustriais no entendimento
da forma como o capitalismo se expandiu no campo, assim como a ligacio
intrinseca entre questao agraria e questio urbana.

Ignacio Rangel ressalta que a concentra¢io dos capitais agroindustriais
em grandes conglomerados oligopolistas impacta o acesso e o custo dos alimen-
tos, o que teve desdobramentos sobre o custo da mao de obra e sobre a indus-
trializacdo.Além disso, demonstra como a modernizag¢io técnica da agropecuaria
teve capacidade de dinamizac¢ao da inddstria por meio do aumento da demanda
por bens de capital. Sobre a relacio campo-cidade, o autor ressalta que a con-
centracdo fundiaria expulsa grandes contingentes populacionais do campo, o
que intensifica um processo de urbaniza¢ao desorganizado e desigual, além
de comprimir o nivel de salarios, o que impacta negativamente a demanda
interna

Milton Santos também identificou o papel dos grandes conglomerados
agroindustriais na agropecuaria, que controlam recursos-chave, como tecno-
logia, acesso a mercados, crédito e capacidade logistica,bem como sua influén-
cia no desenvolvimento espacial. Nesse sentido, identificou que as cidades
cumprem papel fundamental na agropecuaria capitalista por concentrarem as
principais atividades para o desenvolvimento da agropecuaria contemporanea,
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cada vez mais sujeita as tecnologias e aos processos produtivos intensivos em
capital. Milton Santos destacou, contudo, que sio poucas as cidades que con-
seguem se tornar locais privilegiados de localiza¢do dos centros de comando
da agropecuaria capitalista. A forma de espacializacio da agropecuaria capi-
talista acentua desigualdades regionais, uma vez que sio poucas as regides que
reinem as condi¢des de atrair capitais para as atividades de comando do
setor e, como consequéncia, reter parte expressiva da renda da producio
agricola. Muitas cidades, apesar de serem o local de residéncia dos trabalha-
dores e das producdes, constituem apenas espacos do “fazer”, ou espacos
“opacos”, incapazes de reter parte expressiva da renda das atividades agrope-
cuarias, marcadas por baixos niveis de desenvolvimento e de complexidade

economica.

As obras dos dois autores tratam da questio agraria a partir da concep-
¢ao do campo como local de expansio das relagdes capitalistas de produg¢io
a partir da logica dos capitais oligopolistas agroindustriais e da propriedade
privada capitalista da terra.

Ignacio Rangel destaca como os problemas agrarios (concentragao fundia-
ria e inchaco das cidades) e os impropriamente agrarios (preco dos alimentos
e escassez sazonal de mio de obra no campo) relacionam-se e geram conse-
quéncias para todo o sistema econdmico, especialmente a inflagio dos géneros
agricolas, importante elemento de composi¢io dos salarios e dos custos de
matérias-primas. Além disso, o autor demonstra que a penetragao das relagdes
de producio capitalistas na agricultura permitiu a incorporacao de modernas
técnicas produtivas que aumentaram a produg¢io e a produtividade agricola,
permitindo o desenvolvimento industrial sem a realizacao de reforma agraria.
Vale mencionar que intelectuais vinculados a tradicdo cepalina, como Celso
Furtado, diagnosticaram que a concentra¢io da propriedade fundiaria repre-
sentava um obstaculo limitante a industrializacio do Brasil. Isso ocorreria
porque a concentra¢do da propriedade fundidria causaria uma redugio da
oferta de alimentos nas cidades, o que elevaria a pressio sobre o custo do
trabalho, inviabilizando o processo de industrializacio. Além disso, Furtado
([1959] 2000) diagnosticou que a concentracio fundiaria elevava os niveis de
desemprego ao expulsar grandes contingentes populacionais do campo para
a cidades, tendéncia acentuada pelo modelo de industrializacio brasileiro,
baseado em industrias intensivas em capital, instaladas no pais com tecnologias
importadas poupadoras de mio de obra.

Milton Santos, por sua vez, destaca como a penetracdo das relagdes
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capitalistas de produ¢io no campo, a partir de uma estrutura fundiaria con-
centrada e sob hegemonia dos capitais agroindustriais, tem impactos espaciais
bastante discutiveis tanto no campo quanto nas cidades. A partir da leitura
dos dois autores, ¢ possivel aprimorar a compreensio sobre a expansio da
agropecuaria capitalista nas fronteiras do Cerrado e da Amazonia a partir de

sua dinamica espacial e de seu impacto na economia brasileira.

Quadro 1 — Quadro resumo dos principais pontos acerca da

questao agraria nas obras de Ignacio Rangel e Milton Santos

Atores Principais pontos da analise
~ s ~ Principal
Relag¢ao Induastria x Relacao Campo x nepe
. . contribuicao na
Agricultura Cidade 1
analise do Cerrado
 Agroinddstria Concentragdo fundiaria | Identificar que a
oligopolista faz com taz com que o campo concentragao fundiaria
que haja pressio sobre | libere populagio em nio constituiu
precos dos alimentos. excesso para as cidades, | obstaculo para o
s pressionando para baixo | desenvolvimento
lenicio | ® Modernizagio do . P . : ,
g : . o nivel de salarios nas industrial, porém
Ranee] | setor industrial aumenta | .~ " s .
g industrias e acentuou distor¢des do
demanda por bens de . o .
. . ocasionando um capitalismo brasileiro,
capital na agricultura, _ ~
: : crescimento urbano como a concentra¢cio
incentivando a
: ~ - . desordenado de renda.
integracio intersetorial
a jusante e a2 montante.
» Agropecuaria sofre * Algumas cidades s3o o | Identificou que o
grande influéncia de centro de comando da | avango no processo de
capitais agroindustriais | agropecuaria capitalista, | urbanizacio e
e financeiros por concentrarem as intensificacdo das
oligopolistas, que ditam | infraestruturas relagcdes campo-cidade
o ritmo, a intensidade e | necessarias para seu se manifesta de forma
controlam os recursos- | funcionamento. desigual no espago, com
chave da atividade. ~ regides do “mandar” e
* Essas sio o contato 4o “frrer” confi
- o : o “fazer” conforme
Milton | « Grandes capitais entre a localidade e os o
Santos . - sua funcionalidade e
agroindustriais e centros de comando wibut trai
: . o atributos para atrair
financeiros tém papel dos grandes capitais putos p
. . . .| capitais.
decisivo na forma oligopolistas. As demais,
como a atividade se podem concentrar
desenrola no espaco. atividades
Regides produtoras agropecuarias, mas
tornam-se espagos retém pouco da renda
funcionais para os da atividade.
capitais oligopolistas.

Fonte: Elaborac¢io propria.
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4. O debate sobre a questao agraria e o caso do
Centro-Oeste

A maior parte das anilises anteriormente descritas foram produzidas
em periodo cronoldgico anterior ou concomitante a incorpora¢ao do Cen-
tro-Oeste ao capitalismo brasileiro, ocorrida entre as décadas de 1950 e 1980.
Ainda assim, a maior parte delas tem significativo alcance interpretativo a
respeito das transformacoes da agricultura brasileira no contexto da industria-
lizacio e disseminacdo de inovacdes tecnoldgicas no campo, podendo trazer
categorias importantes para a analise da incorporacdo dessa regido ao espaco

econdémico nacional com base na agropecuaria.

Além de ressaltar o ja comentado papel do setor agricola como regu-
lador da oferta da mio de obra, Ignacio Rangel trata de dois temas bastante
relevantes no que diz respeito ao processo de incorporacio do Cerrado ao
capitalismo brasileiro: os oligopolios comerciais e industriais que atuam na
compra dos géneros agricolas e a questio do arcaico e do moderno na fron-
teira agricola.

Em rela¢io as condi¢des oligopolistas em que atuam os capitais comer-
ciais e industriais no setor agricola brasileiro apontadas por Rangel, vale
notar que o setor de defensivos agricolas (herbicidas, fungicidas e inseticidas),
por exemplo, esta oligopolizado por cerca de sete corporagdes multinacionais:
Syngenta (Suica), Dupont (Estados Unidos), Dow Chemical (Estados Unidos),
Bayer (Alemanha), Novartis (Suica), Bast (Alemanha) e Milenia (Holanda/
[srael). No setor de esmagamento e processamento de graos, além da Cargill,
que € a maior esmagadora de soja do Brasil, atuam Bunge, Monsanto, Dreyfus,
ADM, Grupo André Maggi, Caramuru Alimentos, Brejeiro, Granol e coo-
perativas de produtores (Diniz, 2016).

Observa-se que tanto no setor de defensivos agricolas como no setor
de esmagamento de grios, setor que inclui a soja, ndo passa de dez o nimero
de empresas que controlam esses mercados, o que lhes confere grande poder
na formacio de precos dos alimentos e, logo, influéncia sobre os indices de
inflacio. Destaca-se aqui o agravante de a maioria dessas empresas nio ser
brasileira, apesar de a burguesia nacional ter seu espaco na agroindustria ali-
mentar e controlar empreendimentos importantes do ramo, como o Grupo
André Maggi.

No tocante a conduc¢io da modernizacio técnica dos processos produ-
tivos da agricultura, Ignacio Rangel fornece uma ideia muito interessante

para o caso do Centro-Oeste. A regido foi incorporada de fato ao capitalismo
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brasileiro a partir dos anos 1950 e, apesar da inegavel alianca entre capital
agroindustrial e latifindio que permeou a incorpora¢io da regiio do capi-
talismo brasileiro, Rangel observou, na fronteira agricola, o surgimento de
uma dissidéncia “progressista” do latifindio, caracterizado por ele como se-
mifeudal, que, junto com o capital industrial, comandaria o pais no futuro.
[sso porque, segundo ele, as condi¢cdes essenciais para a existéncia do latifin-
dio feudal deixaram de cumprir-se por for¢a da expansio da fronteira agri-
cola sobre o Cerrado, a Hileia, e a Caatinga (Rangel, 2005a). Essa dissidéncia
toi responsavel pela modernizagio técnica e pelo aumento da produtividade
do setor, tornando-o compativel com o desenvolvimento industrial, ainda

que mantida intocada a concentra¢io fundiaria.

Essa ideia torna-se bastante atual quando se leva em considera¢io que
a emergéncia de liderancas politicas e econdmicas ligada ao setor de grios e
a pecuaria do Cerrado — como Katia Abreu, ministra da agricultura entre
2015 e 2016, Teresa Cristina, ministra da Agricultura entre 2019 e 2022 e
senadora pelo Mato Grosso do Sul, e Ronaldo Caiado, governador de Goias,
bem como a emergeéncia de alguns grupos agroindustriais importantes da
regido, como o André Maggi e Caramuru Alimentos — foi um dos principais
fatos da vida nacional no final do século XX e inicio do século XXI.

Todavia, cabe ressaltar que apesar de reconhecer algo de “progressista”
nessa dissidéncia do latiftindio rural, Rangel mostrou que o processo de moder-
niza¢ao do campo gerou um intenso éxodo rural, sem que essa dissidéncia dé
qualquer sinalizacdo de apoio a medidas que visem facilitar o acesso a terra
ou melhorar as condi¢coes do mercado de trabalho rural. Essa dicotomia evi-
dencia que o viés “progressista” dessa burguesia agraria se restringe a0s avangos
tecnoldgicos, combinados com a manuten¢ao dos fatores que comprimem os
salarios e o espaco para as demandas dos assalariados rurais, garantindo o au-

mento crescente da mais-valia no campo.

O tratamento dado por Milton Santos a questao agraria traz contribui-
¢ao relevante para o entendimento do processo de incorporacao do Cerrado
brasileiro a fronteira agricola e seus impactos no espaco. Milton Santos de-
monstrou a profunda correlacio entre a expulsio de grandes contingentes
de trabalhadores para os centros urbanos com o processo de urbanizagio.
Além de um salto qualitativo na interpreta¢io da relacio campo-cidade, a
obra de Milton Santos traca um quadro bastante contundente com a reali-
dade regional do Centro-Oeste.

A partir da década de 1950, a expansio da economia brasileira e o
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crescimento demografico favoreceram a proliferacio de ntcleos urbanos pelo
territorio, inclusive nas areas de fronteira. No Cerrado, esse fenomeno se
potencializou com a moderna produ¢ao agroindustrial que se desenvolveu
na regido. No entanto, o autor observou que, sem que o empreendimento
rural tenha sua viabilidade amplamente comprometida, o potencial de dina-
miza¢io urbana do empreendimento agricola é limitado caso a localidade
em questio nio detenha centralidade suficiente para reter parte dos capitais
gerados pela atividade. Isso significa dizer que as elites locais detém poder
sobre os fluxos de capital cuja dinamica é local, ja os capitais oligopolistas
transnacionais controlam o fluxo de capital e o funcionamento da atividade

em nivel mundial.

A transformacio da base produtiva da agropecuaria ocorrida no Cen-
tro-Oeste aponta para uma complementaridade da economia da regiio em
relacio a economia urbano-industrial do Sudeste, evidenciada pelo fato de
a pecuaria de corte e de leite e a produ¢do intensiva de milho e soja terem
se tornado sistemas produtivos amplamente voltados a produ¢ao de matérias-
-primas para industrias que, em sua maioria, nio estio enraizadas no Centro-
-Oeste. Essa distorcao do processo de urbanizagio das localidades agricolas
reflete a divisdo do espaco nacional entre os “espacos inteligentes” e os “espa-
¢os opacos”’, ou regides do mandar e do fazer, fruto de uma divisio regional
do trabalho que determinou novas hierarquias entre as regides dentro do pais.
Nessa hierarquia,a autonomia e a posi¢ao de um ntcleo urbano sio definidas
a partir da intensidade da presenca do meio tecnocientifico naquela regiio,

determinante para a producio daquele espaco enquanto espaco “inteligente”.

A posicao de uma localidade na hierarquia urbana determina sua capa-
cidade de reter maior ou menor parte da renda da atividade agropecuaria.
No eixo da BR-163, onde esta localizada a maior parte das “cidades da soja”,
nota-se que, a excec¢ao de Sinop, ja caracterizada como espa¢o ambivalente,
a maior parte das localidades constitui espacos “do fazer”, com capacidade
limitada de retencdo da renda. Tendo em vista que o principal género pro-
duzido na regido é uma commodity destinada a exportacio, nota-se que boa
parte da renda da atividade agropecuaria é escoada para o exterior via remes-
sas de lucros das multinacionais que controlam a armazenagem, o transporte
e o processamento de graos, ou para outras regides do pais onde estio locali-
zadas as plantas produtivas dos bens intermediarios e bens de capital deman-
dados pela sojicultura.

Sobre o aumento da produg¢io e da produtividade agricola baseadas no
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expressivo aumento dos padroes tecnologicos da agricultura, vale mencionar
que tal aumento também tem seu efeito dinamizador sobre o mercado in-
terno e o setor industrial. A modernizagio técnica da agropecuaria fez surgir
diversas atividades especializadas sem que tenha ocorrido o enfrentamento
da questdo agraria. Segundo Castro (1969) a eleva¢io dos niveis de produti-
vidade da agricultura leva a um aumento de encomendas de alto potencial
dinamizador do setor industrial. Esse potencial é maximizado, caso se con-
solide uma estrutura fundiaria concentrada:

E que a industria reproduzindo entre nés uma miniatura de Pais
desenvolvido, elevou-se muito acima dos padrdes imperantes nos
demais setores; para que uma atividade tio atrasada como a agri-
cultura logre fazer encomendas condizentes com o avango da in-
dastria, deverd a renda, que ai se gera, ser aglutinada em maos de
uma minoria capacitada para sustentar um elevado padrio de
consumo e operar modernas fun¢des de producio. (Castro, 1969,
p. 133)

Novamente, percebe-se que, conforme destacou Ignacio Rangel, a
resolucdo da questdo agraria nio foi obstaculo fundamental para o processo
de industrializa¢io, pois, além de possibilitar a existéncia de uma elevada taxa
de exploracio da mio de obra no setor industrial, facilitou a consolida¢ao
do setor agricola como indutor de crescimento da indastria de bens de capi-
tal, cuja producio, intensiva em capital, & mais adaptavel a grande propriedade
rural. Contudo, Ignacio Rangel ressalta também que a elevada capacidade de
investimento dos capitais sem um correspondente aumento da capacidade
de consumo produziu um cenario de crescente capacidade ociosa, aprofun-
dando a tendéncia a crise. Segundo Milton Santos, a elevada concentragio
fundiaria e o modelo de agricultura capitalista baseado na hegemonia dos
capitais agroindustriais, além de trazer problemas para o sistema economico,
faz com que o territério seja ocupado a partir de uma funcionalidade ao
processo de acumulagdo de capital. Os impactos dessa forma de produ¢io do
espago sao deletérios para o desenvolvimento das cidades, para o meio am-
biente e para a propria dinamica territorial, uma vez que as infraestruturas
como transporte e energia sao implantadas a partir de uma logica mercado-
logica e corporativa.
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5. Conclusao

A incorpora¢io do Cerrado ao capitalismo brasileiro foi marcada por
forte presenca de capitais multinacionais, por uma agricultura com forte viés
exportador, por elevado grau de modernizacio tecnoldgica e por elevagio
da produtividade sem transformacao nas relagdes sociais de produgao e sem
o enfrentamento da concentracdo da propriedade agraria. Apds o Plano de
Metas, e sob forte incentivo estatal, inaugurou-se uma nova etapa do campo
brasileiro, na qual a expansio do agronegocio amplamente integrado a indas-
tria e ao capital financeiro se consolidou como indutora de varias das principais
inovacgdes tecnologicas no campo e foi responsavel pelo avanco da fronteira
agricola pelo Cerrado e pela Amazonia. Nio obstante as diferencas do que
os autores aqui estudados defendiam e a forma como se desenvolveu a agro-
pecuaria brasileira no Cerrado, muitas das categorias desses pensadores sao
importantes para o seu entendimento, dada a qualidade, o alcance interpre-
tativo e atualidade de varias das questoes discutidas em suas obras.

Esse modelo de agricultura, baseado no crescente carater industrial da
producio agricola, se difunde com base no chamado meio técnico-cientifi-
co informacional e vem interiorizando o processo de urbanizagio. A ideia
desenvolvida por Santos (2006), segundo a qual o comando da atividade
agricola se da a partir das cidades, € essencial para a compreensao da expansio
da soja pelo Cerrado brasileiro, tendo em vista que define nio s6 um proces-
so de mudanca nas relagdes sociais, mas também do contetdo material do
territorio. No novo contexto do capitalismo mundializado, as cidades ganha-
ram um novo papel na acumulacdo de capital na agricultura. Esse processo
passou a definir a densidade e a constitui¢ido do territdério em espaco fun-
cional de reprodu¢io ampliada dos capitais agroindustriais oligopolistas. A
atuacio desses capitais ocorre, 3 montante e  jusante. A montante, o capital
industrial age pela monopolizacio do consumo das propriedades rurais, com
destaque para a atuacio oligopolista das transnacionais produtoras de agro-
toxicos, fertilizantes, sementes e maquinario agricola, evidenciando um pro-
cesso de subordina¢ao da renda da terra ao capital monopolista internacional.
A jusante, os capitais mercantis, agroindustriais e financeiros atuam de forma
sintonizada num cenario de oligopsonio das grandes corpora¢des na compra
e no processamento dos produtos agricolas, elo de maior agregaciao do setor
alimenticio.

O elevado grau tecnologico presente, por exemplo, nas lavouras de soja,
bem como a dependéncia dos cultivos em rela¢do a insumos e implementos
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quimicos fazem com que o processo produtivo do grio nas fazendas, que é
a atividade agricola propriamente dita, seja um estagio de sistema agroindus-
trial. Conforme destacou Ignacio Rangel, a concentracio de capitais no setor
agroindustrial da a essas empresas capacidade de determinacio de precos e de
controle da atividade, cujos impactos se verificam no custo dos alimentos e,

consequentemente, na inflacio.

Outro ponto destacado por Rangel, e que é de grande importancia para
o caso da fronteira agricola do Cerrado, é a alianca politica entre a proprie-
dade fundiaria e os capitais agroindustriais monopolistas nacionais e transna-
cionais. Essa alianca é amalgamada pelo Estado, que atua como regulador e
facilitador de arranjos regulatorios e financeiros capazes de viabilizar a estra-
tégia do capital financeiro de apropria¢ao dos lucros e da renda da terra através
de financiamentos e do mercado de terras.Vale destacar que o Estado nio atua
como um bloco monolitico de poder e decisdo. Sobre sua atuac¢do, atores como
empresas ou outras organizacgoes sociais — tais como a Frente Parlamentar da
Agropecuaria, a Associacoes de Produtores, entre outras —, que, ainda que de
forma assimétrica, exercem influéncia importante, imprimindo assim elemen-

tos de sua logica de acio e organizacio a atuagio estatal.

Neste estudo, verificou-se que as obras de Ignacio Rangel e Milton San-
tos mostram-se bastante relevantes para o entendimento da questdo agraria
contemporanea e da incorporac¢ao da fronteira agricola do Cerrado ao capi-
talismo brasileiro. A partir das contribui¢oes e discussdes dos dois autores
envolvendo a questio agraria, é possivel verificar que a agroexportacio, espe-
cialmente no Cerrado, desenvolveu-se baseada na monocultura e na grande
propriedade, contando com uma espécie de “natureza artificial”, cuja instala-
¢do imprime uma ordenacio especifica do territorio a partir de uma logica
baseada na exportacio de um produto primario, no caso, a soja. Essa dinami-
ca ¢ de beneficio duvidoso para o Brasil e para a maior parte da populacio,
seja do ponto de vista do acesso e do custo dos alimentos, conforme destacou
Ignacio Rangel, seja do ponto de vista espacial, conforme destacou Milton
Santos. Na pratica, nio se assiste somente a crescente subordinacio da renda
gerada pelos fatores envolvidos na atividade — como terra e trabalho — aos
capitais agroindustriais monopolistas, em sua maior parte transnacionais, mas
também uma crescente pressao pelo aumento da produtividade desses fatores,
alimentada pelo proprio sucesso do modelo. Uma dinamica na qual, em nome
de superavits comerciais e de um crescimento economico concentrador de

renda e gerador de poucos empregos, alimenta-se uma tendéncia de esgota-
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mento dos recursos naturais. A expansiao rapida e extensiva da soja e da pe-
cuaria sobre os biomas dos Cerrados e da Amazonia vincula esses espacos a
logica territorial das grandes empresas e hipoteca os usos futuros desses
biomas.
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Introducao

AVelha Economia Institucional, Economia Institucional Original (EIO)
ou Institucionalismo Americano é um segmento da ciéncia economica difi-
cil de estudar. Essa dificuldade se associa a heterogeneidade dos escritos ins-
titucionalistas (Rutherford, 2011; Fiorito, 2012; Kaufman, 2017). Outro
ponto controverso sobre a EIO ¢ a sua funda¢io: ndo ha consenso sobre
quando esse movimento intelectual foi fundado. De acordo com os institu-
cionalistas originais, os primeiros trabalhos de Thorstein Veblen (1857-1929)
marcam o inicio da EIO; segundo esse arrazoado, o movimento intelectual
em questio seria um fendémeno do final do século XIX (Mayhew, 1987;
Hodgson, 2004a). Para os historiadores do pensamento economico, Veblen
seria uma figura de grande inspira¢io para a EIO, mas nio um fundador do
movimento. Portanto, para eles, a EIO surge apenas em 1919, com a publi-

cacido dos artigos apresentados na sessio Economic Theory no congresso da
American Economic Association de 1918 (Rutherford, 1997; Kaufman, 2017).

Independentemente do roétulo fornecido a Veblen, seu papel para o
institucionalismo é sempre enfatizado como fundamental. Em busca de uma
anialise economica evolucionaria, Veblen apresenta como habitos de pensa-
mento evoluem e geram uma organiza¢io economica pautada na busca por
status, ganhos pecuniarios e interesses escusos (Gruchy, 1947).Veblen nio foi
a unica figura fundante ou inspiradora do movimento institucionalista; a
busca de John R. Commons (1862-1945) por uma perspectiva economica
que apontasse para um capitalismo razoavel também o caracteriza como um
pioneiro no movimento institucionalista (Gruchy, 1947; Rutherford, 1983).
Obviamente, com o passar do tempo a lista de institucionalistas originais se
tornou longa, a saber:Wesley Mitchell (1874-1948),Walton Hamilton (1881~
1958), John Maurice Clark (1884-1963) e Clarence Ayres (1891-1972), por

exemplo.

No entanto, a EIO nio se desenvolveu somente em solo estaduniden-
se. No final do século XX, ja havia proeminentes institucionalistas europeus
que se debrucavam sobre a EIO, o mais famoso deles sendo o instituciona-
lista britanico Geoftrey Hodgson. A “migracdo” da EIO nio foi monopélio
europeu e hoje existem institucionalistas originais das mais diferentes nacio-
nalidades congregados na Association for Evolutionary Economics (AFEE).!

' A AFEE foi fundada por institucionalistas em 1965. A institucionalizacio da AFEE esti ligada i ascensio
de um novo mainstream, pautado na Economia Neoclassica, nos Estados Unidos. Em meados do século XX,
os institucionalistas comecaram a se sentir desprestigiados nos encontros da American Economic Association
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Nessa associacdo, ha uma premia¢io para institucionalistas latino-americanos,
o James H. Street Scholar Award. A premiag¢do ¢ anual e na Gltima década seis
brasileiros foram agraciados com o prémio. Isso é um indicativo de uma for-
te presenca da EIO no Brasil. Por isso, o objetivo deste texto ¢ analisar se ha
uma vertente da EIO no Brasil.

Para atingir seu objetivo, este artigo identifica e analisa dois elementos:
o corpo de conhecimento da EIO utilizado pelos brasileiros e a emergéncia
de individuos e comunidades no Brasil que desenvolveram e propagaram esse
corpo de conhecimento. O argumento é que vertentes nio sio formadas
apenas pela constru¢io de ideias, mas pela inter-relacdao entre ideias e comu-
nidade — ou seja, a interagdo social dos institucionalistas originais brasileiros
— contribuiu para a divulga¢io e o estabelecimento da EIO, e o corpo de
conhecimento da EIO contribuiu para o surgimento de individuos e de

grupos de institucionalistas originais no Brasil.

Nesse sentido, na se¢ao 1, sdo apresentados os critérios utilizados para
identificar ndo apenas os institucionalistas originais brasileiros como também
suas areas de pesquisa dentro da EIO. Além disso, apresentamos o processo
pelo qual surgiram estudiosos da EIO e como ocorreu a construcio das redes
sociais dos institucionalistas originais no Brasil. Na se¢do 2, analisamos o tipo
de institucionalismo produzido na academia brasileira via um exercicio biblio-
métrico. Comparamos mapas de cocitagio de artigos produzidos pelos ins-
titucionalistas originais com institucionalistas originais brasileiros. A questao
central é compreender as principais referéncias utilizadas pelos originais
brasileiros para inferir o tipo de institucionalismo que eles produzem.A se¢io
3 apresenta como os institucionalistas originais brasileiros reproduzem aqui-
lo que compreendem como institucionalismo no Brasil. Para tal, estudamos
os programas das disciplinas sobre Economia Institucional por eles lecionadas.

Nossas consideracdes finais fecham o texto.

(AEA) e, em sua revista, a American Economic Review (AER). A sensa¢io era de que o institucionalismo nio
era mais bem-vindo na AEA e na AER; que o novo mainstream havia dominado esses foruns. A AFEE foi
fundada por institucionalistas e até hoje é uma casa para a EIO, embora haja abrigo para demais abordagens
heterodoxas (Cavalieri; Almeida, 2017).
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1. Uma breve histdoria da Economia Institucional
Original no Brasil

O primeiro desafio deste artigo foi identificar os institucionalistas bra-
sileiros que lidam ou lidaram com a Economia Institucional Original (EIO).
Dessa forma, tivemos que estabelecer um critério para a identifica¢cio dos
institucionalistas brasileiros. Quando pensamos em identifica¢io de pesquisa-
dores no Brasil, o caminho mais direto parece ser a pesquisa por area (assunto)
na Plataforma Lattes. No entanto, ha uma série de abordagens econdmicas que
foram proclamadas ou se autointitulam institucionalistas (Rutherford, 1996).
Logo, uma busca por termo poderia se revelar falha. Entio, utilizamos uma
pesquisa prévia antes de recorrermos a Plataforma Lattes. Em meados do
século XX, os institucionalistas originais se sentiam desprestigiados nos en-
contros da American Economic Association (AEA) e nas publica¢des da American
Economic Review, toruns outrora amigaveis a EIO. Esse desprestigio foi inter-
pretado como uma exclusio, e os institucionalistas originais fundaram a sua
propria associagio em 1965, a Association for Evolutionary Economics (AFEE),
que passou a publicar o Journal of Economic Issues (JEI) em 1967 (Cavalieri;
Almeida, 2017; Bock; Almeida, 2018).

De acordo com Bush (1991), desde a sua fundagao o JEI é o principal
veiculo de estudos pautados na EIO. Dessa forma, recorremos a um exercicio
bibliométrico para identificar autores brasileiros que publicaram no JEI.Apos
a identificacao dos autores brasileiros que publicaram artigos no JEI, pesqui-
samos o curriculo deles na Plataforma Lattes para verificar quais se autointi-
tulam institucionalistas originais. Esse procedimento € necessario, pois o JEI
foi fundado por institucionalistas originais e possui uma clara inclinag¢do a
EIO, embora sejam bem-vindos textos heterodoxos. Uma vez identificados
os autores brasileiros que publicaram no JEI e que se identificam com a EIO
— institucionalistas brasileiros, doravante —, foi igualmente possivel identificar
os seus escritos, alunos, ex-alunos e universidades (nas quais trabalham ou
trabalharam) também via Plataforma Lattes. Esta se¢io apresenta como a E1IO
desembarcou no Brasil, identifica os primeiros institucionalistas brasileiros e,
a partir deles, busca identificar outros institucionalistas originais no Brasil que
foram apresentados a EIO pelos primeiros.

A histéria oral aponta que Ramon Garcia Fernandez (Universidade
Federal do ABC — UFABC) foi o primeiro a apresentar a EIO para o ptablico
brasileiro. Fernandez ¢ uma grande figura da heterodoxia brasileira; ele estudou
o lugar da retérica na economia (Fernandez, 1996; 2000) e vem estudando
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0 espa¢o para o pluralismo na economia (Vasconcelos; Goulart; Fernandez,
2018; Fernandez; Suprinyak, 2019) e a EIO (Taioka; Almeida; Fernandez,
2020; Fernandez, 2021). Fernandez lecionou, no inicio dos anos 1990, uma
disciplina de Microeconomia Heterodoxa, que engloba a EIO, no Programa
de Pos-Graduagio em Economia da Universidade Federal do Parana (UFPR),
onde era professor. Esse é o primeiro registro do ensino institucionalista
original no Brasil. Durante o doutorado, Fernandez teve contato com a EIO
ao explorar a biblioteca da Universidade de Sio Paulo (USP), que expunha
suas novas aquisi¢des, incluindo novos ntmeros de periddicos, constando o
JEI entre tais periddicos. Fernandez foi um autodidata no estudo da EIO. A
UFABC, universidade na qual Fernandez leciona, parece ser um caso especial
para a EIO no Brasil, dado que a disciplina da EIO ¢é obrigatoria para o curso
de graduacio — até onde sabemos, o Gnico caso no Brasil. Além disso, no
Programa de Pos-Graduagio da UFABC existem duas disciplinas que levam
em conta o contetido da EIO: Microeconomia Heterodoxa e Pluralismo em
Economia e Institucionalismo Radical. Fernandez nio ¢ o tinico institucio-
nalista brasileiro na UFABC. Manuel Ramon Luz (UFABC) também se
identifica com a EIO. O objeto de estudo principal de Luz sio os escritos de

Thorstein Veblen (Luz, 2017;2019; Luz; Hall, 2019).?

Fernandez, que foi professor na UFPR (1993-2004), disseminou a EIO
na institui¢ao. Fernandez orientou Huascar Pessali em seu mestrado. Pessali
¢ o primeiro institucionalista brasileiro formado na tradicdo da EIO que nio
fo1 autodidata. Ele recebeu seu doutorado na University of Hertfordshire, orien-
tado pelo institucionalista britanico Geoftrey Hodgson.” Como seu orientador
de mestrado, Pessali também se tornou professor da UFPR e orientou outro
institucionalista brasileiro, Felipe Almeida. Pessali foi professor de Almeida
em seu mestrado e doutorado. Seguindo seu professor, Almeida tornou-se

2 A UFABC possui muito potencial para se tornar um importante centro institucionalista original no fu-
turo. Ela é uma universidade jovem, fundada em 2005. Em 2017, foi fundado o Programa de P6s-Gradua-
¢io em Economia da UFABC. Portanto, nio ha ainda doutorado no programa, uma vez que, no Brasil, os
programas de pds-graduacgio sio regulamentados pelo Ministro da Educacio. De acordo com o regulamen-
to, para um programa de pds-gradua¢io oferecer um doutorado, o mestrado deve pontuar pelo menos 4
— de 0 a 7 — duas vezes seguidas em uma avaliacio que ocorre a cada quatro anos. Como receber um
doutorado é o primeiro passo na carreira docente, podemos afirmar que o potencial do segmento paulista
em estruturar a formac¢io de institucionalistas originais estd sendo construido.

® Hodgson também orientou Fabiano Dalto (UFPR) e Alexandre Salles (Universidade Federal do Espirito
Santo — UFES). Dalto nio ¢ abordado aqui, pois se identifica com o Pés-Keynesianismo. Salles ¢ mais in-
clinado ao institucionalismo e pode ser considerado um pds-keynesiano institucionalista. Salles, Pessali e
Fernandez editaram um livro sobre a E1O: Economia Institucional: fundamentos tedricos e histdricos. Salles, Pes-
sali ¢ Fernandez (2017) fizeram virias tradu¢oes de trabalhos importantes sobre a EIO para o portugués
brasileiro.
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professor da UFPR.* Além de Pessali e Almeida, ha outro professor na UFPR
que compode a nossa amostra, Marco Cavalieri. Cavalieri ndo € um institucio-

nalista per se, ele € um historiador da economia que lida repetidamente com
a histéria da EIO.

Voltando aos primeiros institucionalistas brasileiros: além de Fernandez,
classificamos David Dequech (Universidade Estadual de Campinas — Unicamp),
Octavio Conceicao (Universidade Federal do Rio Grande do Sul — UFR GS)
e Sebastiio Guedes (Universidade Estadual Paulista — UNESP) como os pio-
neiros da EIO no Brasil.> Dequech se interessou pela EIO em 1991 enquan-
to construia seu projeto de pesquisa para se candidatar ao doutorado. Treés
fatos chamaram sua atencio para a EIO: (1) o capitulo de Geoftrey Hodgson
sobre o elo perdido entre a EIO e o Pds-Keynesianismo no livro de John
Pheby (Hodgson 1989); (2) o livro de Hodgson de 1988, Economics and Ins-
titutions — que possivelmente chamou o interesse de Dequech por causa de
(1); e (3) em 1991, Dequech frequentou o curso de um dos mais importan-
tes pos-keynesianos brasileiros, Fernando Cardim de Carvalho (1953-2018).
Em uma conversa informal, Cardim de Carvalho motivou Dequech a con-
siderar se candidatar a um doutorado na University of Tennessee, um centro
conhecido pelo apreco a EIO. No entanto, Dequech foi para o Reino Uni-
do e recebeu seu doutorado em 1998, pela University of Cambridge, onde foi
aluno de Geoftrey Harcourt. Os escritos de Dequech enfocam: (1) os signi-
ficados de mainstream, heterodoxia e pluralismo (Dequech, 2017; 2018); (2)
o lugar das institui¢des na tomada de decisoes (Dequech, 2009; 2013); e (3)
a no¢io de incerteza (Dequech, 2004; 2011).

Octavio Conceicio, professor da UFRGS, teve contato com a EIO
durante seu periodo na Fundac¢io de Economia e Estatistica (FEE) do Rio

* Os interesses de pesquisa de Pessali parecem estar divididos em: (1) uma analise critica da retorica de
Oliver Williamson, havendo nessa agenda de pesquisa relacio de coautoria entre Pessali e Fernandez, seu
ex-professor (Pessali, 2009; Pessali; Fernandez, 1999); (2) empreendedorismo institucional, compartilhando
Pessali esta agenda de pesquisa com seu ex-aluno, Almeida (Almeida; Pessali; de Paula, 2010; Almeida; de
Paula; Pessali, 2014); e (3) a tomada de decisdes em conselhos (Bassani; Gomes; Pessali, 2020; Barddal; Pes-
sali; Gomes, 2021). Para além da agenda de investiga¢io que partilha com seu ex-professor (empreendedo-
rismo institucional), os interesses de investigacio de Almeida parecem estar divididos em: (1) questdes
tedricas da EIO (Almeida, 2011; 2014); (2) leitura de questdes econdmicas por meio da EIO (Almeida;
Mortari, 2021; Gambus; Almeida 2017); e (3) histéria da EIO (Almeida; Cavalieri, 2020; Cavalieri; Almei-
da, 2017).

5 Nesta secio, as informacdes sobre ex-alunos, universidades e producio bibliogrifica foram extraidas dos
curriculos na Plataforma Lattes dos institucionalistas brasileiros. As informag¢des sobre como Fernandez,
Conceicio e Guedes entraram em contato com a EIO foram extraidas de entrevistas com eles. Dequech
forneceu informagdes sobre como entrou em contato com a EIO para os autores em e-mail datado de 4
de outubro de 2021.
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Grande do Sul. Durante a década de 1980, buscando compreender a crise no
Rio Grande do Sul (que foi um transbordamento da crise brasileira da década
de 1980), os integrantes da FEE passaram a estudar a regulacio e a crise no
sistema capitalista. O estudo da regulacio motivou Conceic¢io a ingressar na
EIO. Quando ele se tornou um candidato ao doutorado em meados da dé-
cada de 1990, o Brasil lidava com um plano de estabilizacio economica, o
Plano Real. Segundo Concei¢do, o debate midiatico defendia que o sucesso
do plano dependeria de sua ligacdo com as instituicOes brasileiras da época.
O debate sobre regulacio, o Plano Real e a busca pelo conceito de institui-
¢do — que mais tarde faria Concei¢do encontrar os escritos de Thorstein
Veblen — motivou-o a estudar a EIO em seu doutorado. Concei¢io estuda a
convergencia entre abordagens heterodoxas (Conceicao; Ferrari, 2005; Con-
cei¢ao; Cabriani, 2019) e a leitura institucionalista da economia brasileira
(Conceigio, 2003; Lopes; Conceig¢io; Pereira, 2019).°

Sebastiio Guedes é o responsavel pela divulgacio dos escritos de John
R. Commons no Brasil. Guedes recebeu seu bacharelado e mestrado pela
Unesp, onde atualmente € professor. Durante seu doutorado, na Unicamp,
estudou a integracdo vertical da agroindustria canavieira brasileira. Nessa
perspectiva, os escritos de Oliver Williamson (1932-2020) foram apresentados
a Guedes, que depois aprofundou seus estudos na Nova Economia Institu-
cional (NEI). No entanto, ao estudar a NEI, Guedes percebeu seus limites e
passou a buscar alternativas. Logo ap6s receber seu doutorado, Guedes co-
mecou a estudar Commons. Podemos dizer que a percep¢iao de inadequagdes
no ambito da NEI conduziu Guedes ao estudo da EIO. Guedes é autor do
tnico livro sobre Commons em portugués brasileiro — Guedes (2019).” Por-
tanto, podemos supor que os primeiros institucionalistas brasileiros se apro-
ximaram da EIO (1) por curiosidade desinteressada, no caso de Fernandez e
Dequech, e (2) procurando por uma abordagem econdmica convincente para
explicar os fendmenos econdmicos, no caso de Concei¢io e Guedes.®

® A UFRGS e, consequentemente, Concei¢io possuem um papel importante para a disseminacio do pensa-
mento institucionalista original no Rio Grande do Sul. Herton Lopes, professor da Universidade Federal da
Fronteira Sul (UFES), ex-aluno do Concei¢io, ¢ Adriano Pereira (Universidade Federal de Santa Maria —
UFSM), doutor pela UFR GS, compartilham a perspectiva institucionalista lecionada por Concei¢io na UFRGS.

7 A Unesp possui uma situacio similar 3 da UFABC. O Programa de Pés-Graduagio em Economia da
Unesp foi reformulado em 2003, o que atrasou a funda¢io do doutorado, que ocorreu apenas em 2019.
Logo, o potencial para uma maior contribui¢io na formacio de institucionalistas originais no Brasil esta
comecando a ser explorado nessa universidade.

8 Cabe destacar que hi potencial para a Universidade Estadual de Mato Grosso do Sul (UEMS) se tornar
um centro institucionalista original em um futuro préoximo. Dequech foi orientador do Oz lazdi, professor
da UEMS. Jonattan Castelli, ex-aluno de Conceicdo, é professor da mesma universidade.
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2. Textos brasileiros sobre a Economia Institucional

Original

Nesta se¢do, a nossa analise estd pautada na verifica¢do do tipo de insti-
tucionalismo produzido na academia brasileira. Para realizar a analise, conside-
raremos os artigos publicados pelo JEI de 1999 até 2020. A escolha da revista
como meio de identificacdo de textos institucionalistas ja foi justificada neste
artigo (o JEI € o principal veiculo de divulgacao de estudos pautados na EIO).
Escolheu-se essa amostra — textos publicados entre 1999 e 2020 — pois os
primeiros textos de autores brasileiros no JEI, a saber, Anjos (1999) e Pessali e
Fernandez (1999), foram publicados em 1999. Para analisar o tipo de institucio-
nalismo produzido por autores brasileiros, este estudo recorre a analise biblio-
métrica.” As referéncias dos artigos de nossa amostra foram bibliometricamen-
te agrupadas em redes de cocitagdo. A cocita¢do é a frequéncia com que dois
documentos sio citados conjuntamente (Small, 1973). Duas referéncias sio
consideradas cocitadas quando ambas foram referenciadas por pelo menos um
artigo de nossa amostra. O cluster plota as referéncias mais relevantes, ou seja,
as referéncias mais cocitadas. Nas figuras, as referéncias sio representadas por
circulos, e quanto maior o circulo, mais cocita¢Oes a referéncia obteve. Através
das cocitacdes entre maltiplas referéncias, um cluster é evidenciado. A relagio
entre as maltiplas cocitacoes de um cluster sugere o seu tema.

Para analisar o tipo de institucionalismo produzido na academia brasi-
leira, a nossa analise compara dois mapas de cocitacio. Um dos mapas con-
sidera todos os textos publicados pelo JEI entre 1999 e 2020. O outro mapa
considera apenas os textos publicados por profissionais da academia brasilei-
ra. Comparando um mapa de cluster com o outro, torna-se possivel verificar
se o institucionalismo produzido por professoras e professores do Brasil se
assemelha aquele produzido internacionalmente e veiculado pelo JEI.A Figura
1 ilustra o mapa de cocita¢io de todos os textos publicados pelo JEI entre
1999 e 2020. Nessa figura, ha quatro clusters. Ha um cluster na parte central e
no lado inferior da Figura 1 que é composto por uma série de obras de

ThorsteinVeblen ([1898] 1998;[1899] 2007; [1904] 2009; 1906; [1914] 2006;

? A bibliometria é uma ciéncia composta por um conjunto de métodos estatisticos que, a partir dos dados
de artigos em periddicos cientificos, analisa qualitativamente os dados cientificos e sua evolucio ao longo
do tempo. Além disso, permite a quantificacio da estrutura cientifica, a anilise das estruturas intelectuais e
o estabelecimento das intera¢des sociais entre os autores (Mihlck; Persson, 2000). As informacdes do JEI
foram extraidas do sistema online de arquivamento de revistas académicas J[STOR. A anilise de cocita¢io
foi realizada no programa de estatistica R, enfatizando-se aqui o pacote bibliometrix, que importa dados
bibliogrificos e permite 0 mapeamento cientifico.
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[1919] 2005; [1923] 1997), o mais influente livro de Clarence Ayres (1944)
e um texto seminal de Paul Dale Bush (Bush, 1987).Veblen ¢ a grande figura
inspiradora do movimento institucionalista nos Estados Unidos. Notadamente,
os artigos que geraram esse cluster lidam com a obra de Veblen como um todo.
Em geral, o best-seller de Veblen, The theory of leisure class (1899), tende a mono-
polizar o debate sobre os escritos do pensador. Esse nio é o (nosso) caso; os
textos que compdem o cluster lidam com a forte demanda de Veblen em prol
de uma economia evolucionaria (Veblen, [1898] 1998), a analise dos negdcios
e bardes da industria dissociada de uma nog¢ao de eficiéncia produtiva mains-
tream (Veblen, [1904] 2009; [1919] 2005), entre outros. Considerando que as
citadas obras deVeblen estio no mesmo cluster que Ayres (1944) e Bush (1987),
podemos afirmar que esse cluster se baseia em textos que lidam com a analise
da mudanca institucional através da dicotomia cerimonial-instrumental.

Figura 1 — Mapa de cocitacao (artigos publicados pelo JEI)

schyifipeter j. 1911

= /

Fonte: Elabora¢io propria.

A carreira de Veblen foi erratica, marcada por mudangas constantes de
universidade e pela auséncia de “descendentes intelectuais” diretos. Dessa
forma, nio houve um institucionalista que foi aluno de Veblen e seguiu com
o seu legado.'” Ayres, embora nio tenha sido aluno deVeblen, deu continuidade
a seu projeto intelectual. Ele ofereceu uma leitura da mudanca institucional
tal como definida por Veblen que pode ser compreendida como um apro-
fundamento. Alunos de Ayres e alunos de seus alunos buscaram aprimorar a

19 Por aluno, entende-se alguém que se doutorou com orientacio de Veblen e manteve a sua pesquisa nas
mesmas bases. Obviamente,Veblen influenciou uma grande quantidade de ex-alunos e pessoas que cursaram
suas disciplinas, como Weslley Mitchell (1874-1948).
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analise da mudanca institucional via dicotomia cerimonial-instrumental.
Dentre os alunos de Ayres, Paul Dale Bush se destaca, sendo seu texto The
theory of institutional change (1987), que também compoe o cluster na parte
central e inferior da Figura 1, um classico sobre a dicotomia cerimonial-ins-

trumental.

Ha outro cluster — a esquerda na Figura 1 — composto apenas por obras
dos institucionalistas originais John R. Commons e Geoftrey Hodgson. Com-
mons ¢é tido como um dos fundadores do movimento institucionalista — comu-
mente Veblen e Commons sdo classificados como os primeiros instituciona-
listas."" Commons apresenta uma perspectiva institucionalista reformista que
busca direcionar as questdes economicas para um capitalismo razoavel (Guedes,
2019). O toco da analise de Commons foi a transacio e o impacto de poder
economico daqueles que transacionam (Commons, 1931). Nesse contexto, as
transacoes do mercado de trabalho e o papel dos sindicatos foram centrais para
Commons (Guedes, 2019). Geoftrey Hodgson é um grande institucionalista
britanico do final do século XX e inicio do século XXI. Hodgson da grandes
contribui¢des metodologicas sobre a abordagem evolucionaria e grandes obras
sobre teoria institucional. Por um lado, Hodgson pode ser compreendido co-
mo um vebleniano, pois desenvolve a no¢ao de habitos coletivamente compar-
tilhados, como as institui¢des; por outro, Hodgson abandona o debate sobre
o conteudo dos habitos, assim deixando de lado a critica social vebleniana
(Almeida, 2023). Pelo esvaziamento da critica social, muitas vezes Hodgson ¢é
criticado pelos institucionalistas americanos contemporaneos, como, por
exemplo, em Hall (2011).

Esse cluster composto por trabalhos de Commons e Hodgson, pode, a
principio, despertar grande curiosidade, pois, apesar de ser sempre muito elo-
gioso quanto aos escritos de Veblen, Hodgson nio tem o mesmo aprecgo pelas
obras de Commons."? Dado o posicionamento critico de Hodgson a Commons,
recorremos aos artigos publicados no JEI que citaram Hodgson e Commons
conjuntamente — artigos esses que culminaram no cluster a esquerda na Figu-
ra 1. A nossa meta foi compreender como os dois pensadores foram citados

conjuntamente. Dentre os artigos do JEI que citaram Hodgson e Commons

"' Obviamente, outros sio citados como institucionalistas primordiais, como Weslley Mitchell e Walton
Hamilton. No entanto, Veblen ¢ Commons sdo os nomes sempre presentes quando se menciona o inicio
do movimento institucionalista.

12 Por exemplo, de acordo com Hodgson (2004a, p. 286),“ Commons did not have the stature of a major theorist
such as Alfred Marshall or Karl Marx. Furthermore, he did not have the aptitude for careful definitions or logical chains
of reasoning”.
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conjuntamente, 0s cinco textos com maior numero de citagdes sio Hodgson
(2006), Hodgson (2007), Elsner (2012), Rutherford (2000) e Hodgson (2005).
Estudamos esses artigos compreendendo que essa ¢ uma amostra boa o su-
ficiente para informar o tema e o contetido do cluster. De acordo com esses
textos, ndo se vé um claro antagonismo entre Hodgson ¢ Commons, como
poderiamos esperar — dada a perspectiva de Hodgson sobre os escritos de
Commons. Logo, concluimos que a questio central do cluster é uma aborda-
gem institucional abrangente o suficiente para considerar tanto os escritos
de Commons quanto os escritos de Hodgson.

Ha mais dois clusters na Figura 1 que nio se associam com o Institucio-
nalismo Original. Um desses clusters fica na parte superior da Figura 1 e ndo
possui obras institucionalistas ou possui apenas uma, uma vez que The great
transformation ([1944] 2001), de Karl Polanyi, faz parte do cluster. A alternativa
em relacdo a inexisténcia de obra institucionalista no cluster diz respeito a
classificacdo de Polanyi como um institucionalista original. Inquestionavel-
mente, Polanyi foi um institucionalista. Embora nio tenha feito parte do
movimento do institucionalismo americano, foi absorvido por ele — vide
Stanfield (1980), Wrenn (2016) e Zalewski (2018). Entio, se considerarmos
essa absor¢do, ha um texto institucionalista nesse cluster. Independentemente
da questio da classificacio, ha mais seis obras no cluster que, com certeza, nio
podem ser classificadas como institucionalistas originais, a saber: Keynes (1936),
Marx (1867), Minsky (1986), North (1990), Smith (1776)."

O outro cluster que nio se associa com o Institucionalismo Original
esta a direita na Figura 1. Nesse cluster, o afastamento em relacio ao Institu-
cionalismo Americano € menor, pois ha quatro obras do Geoftrey Hodgson.
No entanto, duas obras de Oliver Williamson e uma obra de Ronald Coase,
pensadores relacionados 3 NEI, também compdem o cluster. A NEI é uma
outra abordagem institucional que nao possui associacio com a EIO (Dug-
ger, 1990; Rutherford, 1996; Maucourant, 2012). Os textos que citam as obras
desse cluster lidam com possiveis aproximacoes e afastamentos entre o insti-

tucionalismo original e a NEIL

13 Cabe destacar que Hyman P. Minsky foi um pensador muito proximo dos institucionalistas americanos,
tendo publicado diversos textos no _Journal of Economic Issues e recebido, em 1996, o Veblen-Commons Award,
prémio de maior honra entre os institucionalistas originais. No entanto, tanto na historiografia quanto na
heterodoxia, a classificacio de Minsky como um pos-keynesiano é ponto pacifico.
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Figura 2 — Mapa de cocitacao (artigos publicados
no JEI por autores brasileiros)

'a. =

Fonte: Elabora¢io propria.

A Figura 2 ilustra o mapa de cocitacio de textos de autoria de profes-
sores em universidades brasileiras publicados pelo JEI entre 1999 e 2020.
Nesse caso, temos apenas trés clusters. Ha um cluster, no topo da Figura 2,
composto por diversos textos de Veblen ([1898] 1998; [1899] 2007; 1906;
1909; [1919] 2005) e de Hodgson (1998, 2002, 2003, 2004b, 2006 e 2007).
Além disso, dois artigos classicos do JEI fazem parte do cluster: Bush (1987)
e Neale (1987)." Ja apresentamos Bush (1987) como um texto classico sobre
a dicotomia cerimonial-instrumental. Neale (1987) também pode ser con-
siderado um grande texto institucionalista sobre a anilise institucional.”” Na
Figura 1, hd um cluster associado a referéncias de textos sobre a dicotomia
cerimonial-instrumental. Isso também acontece no caso do cluster no topo
da Figura 2, pois obras de Veblen e de Bush (1987) fazem parte do cluster. No

4 A mesma data de publicacio de ambos os textos classicos nio é coincidéncia. O Institucionalismo Original
viveu um momento de redescoberta na década de 1980. O estabelecimento da Association for Evolutionary
Economics (AFEE) deu-se em contexto de grande heterogeneidade no que toca a compreensio do movi-
mento institucionalista. Mesmo assim, a AFEE foi fundada com status de grande associacio. Em 1967, a
AFEE lancou a sua revista, o _Journal of Economic Issues, que enfrentou grande instabilidade editorial em seus
primeiros anos. Essa instabilidade cessou quando Warren Samuels assumiu a funcio de editor da revista em
1971, cargo que ocupou por uma década — logo, até 1981. Samuels foi um grande editor, porém era um
pluralista radical, o que tornou a identidade da revista nebulosa. Dessa forma, ap6s intenso debate sobre o
que seria o institucionalismo quando da fundacio da associa¢io e certa nebulosidade quanto a identidade
da revista em seus primeiros 14 anos, os institucionalistas buscaram revisitar o institucionalismo. O resultado
desse processo foram os volumes 3 e 4, 1987, do Journal of Economic Issues (Bock; Almeida, 2018; Almeida;
Cruz-e-Silva, 2020). Bush (1987) e Neale (1987) fazem parte do resultado dessa revisita ao institucionalismo.

15 Apesar do foco de Neale (1987) ser teoricamente o conceito de institui¢cdes, o desenvolvimento do tex-
to foca mais na analise institucional do que no conceito de institui¢des.
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entanto, os trabalhos de Hodgson nio se debrucam sobre a mesma anilise da
mudanca institucional. Hodgson analisa a mudanca institucional a partir da
relacdo agéncia-estrutura através da possibilidade de individuos modificarem
instituicoes — causacao ascendente — e instituicdes modificarem individuos
— causacdo reconstitutiva descendente (Hodgson 2003; 2004b — textos que
fazem parte do cluster). Além disso, os outros textos de Hodgson que compdem
o cluster lidam com a definicio do institucionalista britanico sobre economia
institucional, que esta tematicamente alinhada com a de Neale (1987). Dessa
forma, diferente do caso da Figura 1, ndo ha um cluster especificamente sobre
a dicotomia cerimonial-instrumental. No entanto, hd um cluster que aborda a
dicotomia cerimonial-instrumental, mas também lida com outra perspectiva
de mudanca institucional — a contribuicio de Hodgson ao tema — e a analise
institucional. Dessa forma, podemos compreender que os institucionalistas
brasileiros ndo seguem estritamente a abordagem de Ayres e ayresianos para a
mudanca institucional. Os brasileiros lidam com o tema de uma forma mais

abrangente.

Ha um outro cluster que, abaixo na Figura 2, refor¢a a abrangéncia com
que os brasileiros encaram o institucionalismo. Esse cluster ¢ nio somente com-
posto por obras de Veblen e Hodgson, mas também do institucionalista radical
William Dugger, o institucionalista e historiador do pensamento economico
Warren Samuels, o pds-keynesiano Paul Davidson, o pds-keynesiano e insti-
tucionalista brasileiro David Dequech, John Maynard Keynes, os novo-insti-
tucionalistas North e Williamson e o austriaco Richard Langlois. Trata-se
claramente de um emaranhado de referéncias que implica posicionamentos
tedrico-metodologicos antagonicos. O que une tais referéncias é o apreco por
um papel desempenhado pelas institui¢des na analise econdmica — convengdes
no caso de Keynes e pés-keynesianos. No entanto, ha uma grande diversi-
dade tanto no conceito de “institui¢des” quanto nos papéis que elas podem
ou devem desempenhar na economia. Por isso, associamos esse cluster com o
tema “instituicdes e economia”, o que significa uma preocupagio nio com
uma escola institucionalista propriamente dita, mas com as instituicoes na
analise economica. Nio ha um cluster com essas caracteristicas na Figura 1, o
que indica que a analise de institui¢des e economia ¢ uma caracteristica dos
brasileiros que realizam estudos que lidam com o institucionalismo original.

Por fim, ha um cluster, a direita na Figura 2, composto apenas por qua-
tro obras; Commons (1931), Hodgson (2000), Lawson (1997;2003). Os dois

primeiros sao textos que apresentam elementos que compdem o institucio-
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nalismo original. Os dois Gltimos sdo textos do metoddlogo britanico Tony
Lawson. Analisando os quatro textos conjuntamente, esse cluster indica estu-
dos metodologicos sobre o institucionalismo original, mais especificamente
estudos que se pautam no realismo critico, especialidade de Lawson. Uma
analise metodologica do institucionalismo original ¢ uma peculiaridade dos
estudos brasileiros, dado que um cluster com a mesma tematica nio faz parte
da Figura 1.

3. Apresentacao da Economia Institucional Original
no Brasil

A secdo anterior analisou o tipo de institucionalismo que os institucio-
nalistas brasileiros produzem tendo a EIO como referéncia. A questio a ser
respondida era: “Os institucionalistas brasileiros produzem EIO?”. Para tal,
analisamos se a vertente teérica dos textos dos brasileiros — principais refe-
réncias bibliograficas — assemelham-se a vertente tedrica dos textos que lidam
com EIO. Essa ¢ uma forma de analisar se ha uma vertente da EIO no Brasil.
Uma outra forma ¢ estudar como os institucionalistas brasileiros apresentam
o que chamam de Economia Institucional em seus cursos. Nessa segunda
forma, examina-se a compreensiao dos institucionalistas brasileiros daquilo
que entendem por institucionalismo e que deve ser apresentado as proximas
geracoes. Nesta secdao, n6s analisamos os programas das disciplinas dos indi-
viduos que identificamos como institucionalistas brasileiros no item 1 deste

artigo.'®

Na secido 1 deste artigo, a partir da identificacio de institucionalistas
brasileiros, singularizamos duas universidades nas quais ha mais de um insti-
tucionalista como professor: a UFABC, onde Fernandez e Luz trabalham, e
a UFPR, onde Pessali, Almeida e Cavalieri sio professores. Na UFABC,
Fernandez e Luz lecionam conjuntamente as disciplinas “Topicos Avangados
em Economia Institucional”, na graduacao, e “T'6picos Especiais em Econo-
mia: Institucionalismo Radical”, na pds-gradua¢iao. Embora segmentadas, a
oferta dessas disciplinas acontece de forma conjunta para discentes da gra-

16°O acesso aos programas das disciplinas dos institucionalistas brasileiros ocorreu de formas diferentes.
Inicialmente, buscamos os programas nos sites dos departamentos e programas de pds-graduacio em que
os institucionalistas brasileiros atuam. Fomos felizes em apenas um caso: conseguimos o programa de De-
quech via pagina do Instituto de Economia da Unicamp. Para termos acesso aos demais programas, envia-
mos e-mails aos institucionalistas brasileiros e explicamos o estudo que estivamos desenvolvendo. Feliz-
mente, todos os demais institucionalistas brasileiros nos atenderam prontamente e enviaram os seus programas.
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duacio e pos-graduacio. A disciplina foca na apresentacdo das perspectivas
institucionalistas criticas da ordem econdOmica contemporanea. Apenas por
essa definicdo, poderiamos assumir que a meta de Fernandez e Luz nio seria
apresentar a EIO na disciplina, pois ela comportaria qualquer analise institu-
cional critica a economia recente. No entanto, a estrutura dos cursos sugere
uma forte adesio a EIO. As disciplinas sio divididas em trés partes: (1) os
fundamentos do pensamento de Karl Polanyi; (2) os fundamentos veblenianos
do Institucionalismo Radical estadunidense de William Dugger; e (3) a re-
la¢do entre o institucionalismo e as propostas de aplicacdo da Teoria Mone-
taria Moderna. Todos sdo temas caros ao debate contemporaneo da EIO.

Luz, além das disciplinas ofertadas com Fernandez, leciona “Economia
Institucional I” na graduagio e “Microeconomia B” na pds-graduacio. A
primeira apresenta: (1) os fundamentos, principais temas e autores da EIO e
a critica a economia classica e neoclassica; (2) a NEI de Williamson e North;
(3) a economia institucional contemporanea de Hodgson; e (4) a aplicacio
da EIO naTeoria Monetaria Moderna e nas questdes ambientais. A segunda
disciplina ndo aborda a EIO exclusivamente, mas trata o comportamento dos
agentes, o mercado e as institui¢des sob o ponto de vista da economia hete-
rodoxa com pitadas da EIO. Dessa forma, podemos afirmar que a disciplina
lecionada por Luz na gradua¢io nao explora EIO exclusivamente, mas pre-
dominantemente, ¢ ha espaco para o debate institucionalista na disciplina de
microeconomia heterodoxa que Luz leciona na pds-graduacio.

Na UFPR, Cavalieri ndo leciona uma disciplina sobre Economia Ins-
titucional. Pessali leciona disciplinas que incluem a Economia Institucional
tanto na graduac¢ao quanto na pds-gradua¢io. No Programa de Pos-Graduacio
em Politicas Pablicas da UFPR, Pessali leciona as disciplinas “Comportamen-
to e Instituicoes” e “Instituicoes e Economia Participativa”. Sdo apresentados
os conceitos de racionalidade limitada, tomada de decisao individual e insti-
tuicoes no contexto das politicas ptblicas, no caso da primeira; e as defini¢des
de participacio, representacdo e delibera¢do, no caso da segunda. As biblio-
grafias sugeridas nas duas ementas nio apresentam autores da EIO, com
excecao de Commons (1931) e Hodgson (2006) na disciplina de “Compor-
tamento e Instituicdes”.

Para a graduacdo na UFPR, Pessali oferta a disciplina “Economia e
Instituicdes”, um curso que pode ser compreendido como uma adaptagio
do contetdo da disciplina “Comportamento e Institui¢des” — lecionada para
a pos-graduacio — para a graduacdo. Nessa adaptacio, ha a inclusio de um
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topico sobre custos de transacdo, da NEI. Dessa forma, podemos concluir
que o nome da disciplina, “Economia e Institui¢des”, reflete exatamente o
que Pessali leciona: o papel das institui¢des em diferentes perspectivas econo-
micas sem predilecio por uma abordagem especifica. Almeida faz o oposto,
leciona uma disciplina pautada apenas em uma tGnica abordagem institucio-
nal,a EIO.Almeida oferta a disciplina “Economia Institucional” no programa
de Pos-Graduagio em Desenvolvimento Economico da UFPR. O programa
tem por objetivo discutir a EIO e apresentar a perspectiva dos institucionalistas
originais (Veblen, Commons, Ayres e Mitchell), além do institucionalismo
contemporaneo (Cactus Branch e Institucionalismo Radical) e analises pautadas
na EIO para compreender fenomenos economicos latino-americanos com

énfase no Brasil.

Dequech leciona a disciplina “Economia e Institui¢des” no programa
de Pos-Graduacio em Economia da Unicamp. A ementa, apresentada como
uma tentativa de apontar as limitacdes da economia mainstream e propor ele-
mentos para uma abordagem econdmica alternativa, divide-se em duas partes.
Na primeira, sdo apresentados: (1) o conceito de institui¢oes, (2) diferentes
tipos de institui¢des (instituicoes tecnoldgicas e institui¢des financeiras), (3)
instituicoes para a economia mainstream e (4) instituicoes da ciéncia economica.
Na segunda parte, o programa foca na relagio entre as instituicoes ¢ 0 com-
portamento e o pensamento dos agentes, apresentando questoes sobre ag¢io,
conveng¢ao, normas sociais, normas de comportamento, conformidade e
empreendedorismo tecnologico. A bibliografia do curso é diversa, mas nio
aborda a EIO. Dessa forma, o programa da disciplina do Dequech possui uma
similaridade com as disciplinas lecionadas por Pessali; ambas lidam com o
papel das institui¢des na analise economica de forma geral — nio enfocam
apenas uma perspectiva.

Concei¢ao leciona a disciplina “Economia Institucional” no Programa
de Pos-Graduacao em Economia da UFRGS. Essa disciplina tem como ob-
jetivo apresentar o conceito de instituicao e as principais abordagens institu-
cionalistas, incluindo a EIO. Dentre os escritos dos institucionalistas originais,
o curso de Conceicao aborda textos dos fundadores do institucionalismo
original,Veblen e Commons, e pensadores contemporaneos, como Geoftrey
Hodgson e Warren Samuels, por exemplo. A NEI ¢ apresentada mediante
contribui¢cdes de Williamson, Coase e North. Além disso, o curso discute
conexoes entre o institucionalismo e outras escolas heterodoxas, como o Neo-

-Schumpeterianismo, o Pés-Keynesianismo e o Marxismo. O curso “Econo-
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mia institucional: origens, desenvolvimento e impasses”, ofertado por Guedes
no Programa de P6s-Gradua¢io em Economia da Unesp, possui semelhancas
com a disciplina lecionada por Concei¢ao na UFRGS. Ambas apresentam a
EIO de forma predominante no curso, mas apresentam a NEI. O curso de
Guedes ¢ dividido em institucionalismo original (Veblen, Commons, Mitchell
e Ayres), NEI (Williamson, Coase, North e Elinor Ostrom), o Institucionalis-
mo Radical e o institucionalismo contemporaneo.

Em sintese, os institucionalistas brasileiros apresentam a sua compreensio
sobre o movimento institucionalista de forma diversa para as proximas gera-
¢Oes. Existem trés tipos de cursos lecionados por institucionalistas brasileiros:
(1) Dequech e Pessali lecionam disciplinas sobre instituicdes nas abordagens
econOmicas (tais cursos possuem uma relacio timida com a EIO, quando ha
relacdo); (2) Concei¢io e Guedes lecionam disciplinas predominantemente
sobre EIO, mas NEI também faz parte do curso; (3) Fernandez, Luz e Al-
meida lecionam cursos voltados exclusivamente para a EIO.

4. Conclusao

Para analisar se ha uma vertente da EIO no Brasil, identificamos de
inicio quem sdo os institucionalistas originais brasileiros. Uma vez que o JEI
¢ a principal revista dedicada ao institucionalismo original, utilizamos como
critério de identifica¢do a publica¢ao de pelo menos um artigo no JEI. Como
o JEI também publica artigos heterodoxos, para identificarmos os institu-
cionalistas originais brasileiros excluindo os heterodoxos brasileiros que
publicaram no JEI, utilizamos a Plataforma Lattes para verificar se as pessoas
identificadas lidavam com a EIO nos seus estudos. Também via Plataforma
Lattes, fo1 possivel reconstruir a historia das relagdes sociais e da comunidade
dos institucionalistas, por meio da identificacio de artigos, alunos, ex-alunos
e universidades (nas quais trabalham ou trabalharam) associados aos institu-
cionalistas brasileiros. Obviamente, estudos que utilizem outra proxy para
identifica¢io dos institucionalistas originais brasileiros podem identificar
pessoas diferentes, abrindo-se aqui a possibilidade de nossa proxy ser um li-
mitador de nosso estudo.

Uma vez identificados os institucionalistas originais brasileiros, buscamos
compreender o corpo tedrico da EIO no Brasil. Para tanto, baseamo-nos em
duas vertentes: (1) o institucionalismo produzido pelos institucionalistas ori-

ginais brasileiros e (2) o institucionalismo reproduzido (ensinado) pelos ins-
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titucionalistas originais brasileiros. Para empreender essa analise (1) criamos
dois mapas de cocitacio, um deles baseado em todos os textos publicados no
JEI e outro considerando somente autores brasileiros — o recorte temporal
foi de 1999, quando o primeiro texto de autoria brasileira foi publicado, até
2020. Comparando os resultados dos institucionalistas em geral com os bra-
sileiros, foi possivel perceber que os brasileiros possuem uma nog¢io mais
abrangente de institucionalismo, pois tanto obras que compdem a EIO quan-
to outras abordagens fazem parte dos artigos dos brasileiros, sendo que o
mesmo nao ocorre no caso dos institucionalistas originais.

A anilise de (2) reforca o resultado de (1), pois ao estudar os programas
das disciplinas dos institucionalistas brasileiros percebemos uma nocio abran-
gente de institucionalismo. Ha trés tipos de disciplina: (1) cursos pautados
estritamente na EIO; (2) cursos focados na EIO mas que também lidam com
a NEI; e (3) cursos que lidam com o papel das institui¢des em diversas abor-
dagens economicas. Dados os nossos resultados, nio podemos afirmar que
existe uma vertente da EIO no Brasil. Mas podemos afirmar que existem
institucionalistas brasileiros que lidam com a EIO, e isso pode ser um pri-
meiro passo para uma vertente brasileira. Além disso, existem brasileiros que
pensam economia institucional de forma mais abrangente que a EIO.
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Introducao

A compreensio dos processos que governam a trajetoria da teoria eco-
nomica é uma tarefa extremamente complexa. Mas a analise de sua “evolucio”,
em especial a partir da abordagem da Economia Politica, revela aspectos
interessantes dos fatores que afetam seu movimento, permitindo a quem se
propoe a tal tarefa o entendimento, nio do movimento completo (dada sua
complexidade e a multiplicidade de facetas que lhe tangem), mas da direcio
para a qual caminha.

Em primeiro lugar, é necessario destacar que o foco aqui é a anilise da
trajetoria da macroeconomia, tanto em termos de teoria quanto de sua apli-
cacdo pratica. Especificamente, pretende-se examinar o movimento da teoria
economica dominante, cujo critério de classificagio como tal depende jus-
tamente de sua aplica¢do, na pratica, pelo pais capitalista hegemonico no
sistema global e, por conseguinte, pelas demais na¢des. Ainda que a macroe-
conomia enquanto disciplina s6 tenha se constituido enquanto ramo da Eco-
nomia apds a publicacio da Teoria Geral de Keynes, em 1936, o presente
trabalho parte da virada do século XIX para o XX, justamente para entender
a razdo de seu surgimento, que, como se buscara defender, representa uma

inflexdo na teoria e na pratica econdmica.

Em segundo lugar, cabe ressaltar que se entende tal trajetéria como um
movimento de “evolu¢io”. Até aqui o termo “evolu¢io” apareceu entre aspas,
dadas as muitas interpretacdes a que esta sujeito. A concepgao ora adotada
nao se associa com a defini¢ao positivista de acimulo sucessivo de conheci-
mento, em um processo linear rumo, necessariamente, a uma melhor com-
preensiao do fendmeno observado, mas ao contrario, a um processo erratico
— e eventualmente ciclico —, de avancos e retrocessos cuja avaliacdo depende
de fatores objetivos e subjetivos. Os fatores objetivos dizem respeito a adap-
tacdo da teoria ao seu contexto historico, a sua capacidade de compreensio
dos processos e de embasamento de politicas que alcancem os resultados
esperados. Do lado subjetivo, pesa a forma de interpretacio dos fatores ob-
jetivos, o que, apesar de parecer algo pouco cientifico a um primeiro olhar,
¢ facilmente compreensivel quando se tem em mente que a Economia ¢ uma
ciéncia social com as mais importantes implicacdes politicas e na qual o ob-
servador é, 20 mesmo tempo, também objeto de seu estudo. Eis a razio da
escolha do referencial de Economia Politica para subsidiar tal analise.

Ainda que a tarefa aqui colocada constitua um ato a principio ambi-
cioso, faz-se mister reforcar que nio se propoe aqui esgota-la, mas apenas
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apontar alguns fatores relevantes que influenciam a evolu¢io da macroeco-
nomia. A ilusoria pretensio de tal esgotamento seria tio inatil quanto a
tentativa de compreensio completa dos processos sociais apenas a partir de
seus fundamentos materiais, em uma abordagem economicista. Contudo,
como se buscara demonstrar, a analise do conflito distributivo entre as dife-
rentes classes sociais pode nos munir de ferramentas teis 3 compreensao,
necessariamente incompleta, da evoluc¢io da teoria e da pratica econdémica.
Para isso, sera adotado um arcabouco tedrico compativel, a abordagem do
excedente, baseado na retomada da teoria classica levada a cabo por Sraffa e
seus seguidores. Esse arcabouco sera utilizado na analise da economia norte-

. 1 . ~ A M /
—americana' durante as duas grandes inflexdes macroeconomicas do século

XX, observadas nas décadas de 1930 e de 1970.

Tendo em vista o objetivo ora proposto, o presente artigo se divide em
mais cinco se¢oes, para além desta introdu¢do. A se¢ao 1 expde o arcaboucgo
tedrico que sera utilizado na presente analise, baseado na abordagem do ex-
cedente e complementada pelo conceito de “duplo movimento”, de Karl
Polanyi. A partir desse arcabouco e com o auxilio de dados referentes a eco-
nomia dos Estados Unidos, a se¢io 2 analisa a transi¢io do liberalismo do
século XIX para o keynesianismo do pés-guerra; e a se¢ido 3, a transi¢cao
deste para o monetarismo capitaneado por Milton Friedman. A se¢io 4 ten-
ta sintetizar o modelo proposto de evolu¢io da macroeconomia; e, por fim,
uma utltima se¢dao conclui o artigo tecendo algumas conjecturas acerca do
futuro da teoria e da pratica econdmica a partir das anilises realizadas nas

secoes anteriores.

1. Arcabouco tedrico: abordagem do excedente e o
duplo movimento

O arcabouco tedrico ora adotado se baseia na retomada da abordagem
classica do excedente, tal qual proposta por Piero Sraffa e seus seguidores.
Segundo tal abordagem, é a demanda efetiva que determina o produto, tanto
no curto quanto no longo prazo; a dinamica do conflito distributivo deter-
mina os salarios e a distribuicao funcional da renda; e a inflacio é determi-
nada pelos custos de produc¢io basicos (dentre os quais se destaca o salario).

' A opcio pela utilizacio do caso dos Estados Unidos se justifica pela disponibilidade de dados e por se
entender que essa economia é exemplar do quadro observado nas demais economias capitalistas.

2 Sobre essa corrente teérica, ver Garegnani (1987) e Serrano e Medeiros (2004).
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A determinacio do produto agregado — em qualquer horizonte logico
ou temporal — deriva diretamente da adoc¢io do principio da demanda efe-
tiva, tal qual formulado por Keynes e Kalecki. Um modelo de crescimento
compativel com tal abordagem ¢é o do Supermultiplicador Sraftiano (Serrano,
1995), segundo o qual o investimento gerador de capacidade produtiva para
o setor privado ¢ induzido pela renda agregada, de modo que o que deter-
mina o nivel e a taxa crescimento do produto sio os gastos autonomos (nao
induzidos pela renda agregada) que nio geram capacidade produtiva, como
o consumo nio induzido, os investimentos que nio geram capacidade para
o setor privado (como o publico e o residencial), os gastos do governo e as
exportacoes.

Uma vez que os gastos autonomos determinam a renda agregada, e que
dentre eles se destaca o gasto publico, conclui-se que, na auséncia de restricao
externa, o governo pode expandir seus gastos e aumentar o nivel de produto
e a taxa de crescimento da economia.’ Nesse sentido, caso nao haja falta de
divisas, a Ginica restri¢do ao crescimento economico sera politica. E € justa-
mente o conceito de desaceleracio da economia por meio de mudancgas de
politica econdmica e motivada por razdes politicas que Kalecki introduz em
seu artigo de 1943, “Aspectos politicos do pleno emprego”. Como se bus-
cara defender na se¢do 3, foi justamente isso que ocorreu no fim da “Era de
Ouro” do capitalismo (Marglin; Schor, 1990), quando nio apenas a economia
passou a crescer a taxas menores, mas o keynesianismo do pos-guerra foi
eclipsado pelo monetarismo capitaneado por Milton Friedman.

Nessa abordagem ¢ a dinamica do conflito distributivo que governa a
evolucdo dos salarios nominais, impactando a distribui¢ao funcional da renda.
Em periodos de baixo crescimento e alto desemprego, a classe trabalhadora
tem pouco poder de barganha para negociar aumentos salariais, poder este
que se eleva conforme o desemprego se reduz. Periodos mais prolongados
de baixo (alto) desemprego, por sua vez, tendem a gerar mudancas institu-
cionais que fortalecem (enfraquecem) ainda mais o poder de barganha de tal
classe (Kalecki, [1943]1983; Stirati, 2001).

Como os salarios nominais sio, em geral, o principal componente de
custo das empresas, tem-se que essa dinamica também impacta a inflagio.
Conforme cresce o custo unitario do trabalho, isto é, a razao entre a remu-
nera¢ao por hora trabalhada e a produtividade do trabalho (produto por hora

% Uma hipétese subjacente é que o pais emite sua propria moeda, na qual nio encontra restricdes para o
financiamento. A esse respeito, ver Lerner (1943) e Pinkusfeld e Aidar (2020).
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trabalhada), as empresas tendem a aumentar seus precos de acordo com as
condi¢des da concorréncia, seja ela efetiva ou potencial. Analogamente, caso
haja reduc¢ao do custo unitario do trabalho, as empresas podem optar por
reduzir seus precos ou aumentar seus mark-ups (também a depender do con-

texto concorrencial).

Para além da abordagem do excedente ora exposta, o presente artigo
faz uso da concepc¢io de Polanyi de “duplo movimento” da trajetoria social,
segundo a qual a sociedade oscila entre dois principios organizadores: o li-
beralismo econdémico, que visa a instauracdo de um mercado autorregulado
(ou com a menor regulacio possivel por parte do Estado), e o principio da
protecdo social, que objetiva a organiza¢io da economia de modo a preservar
a sociedade dos males acarretados por um mercado desregulado. Segundo o

autor, este “duplo movimento” pode ser personificado como

[...] 2 acdo na sociedade de dois principios organizadores, estabe-
lecendo cada um deles fins institucionais especificos, com o apoio
de determinadas forcas sociais e através da utilizacio de métodos
distintivos. Um deles era o principio do liberalismo econoémico,
visando a instaura¢do de um mercado autorregulado, contando
com o apoio das classes ligadas ao comércio e utilizando em larga
medida como métodos o laissez-faire e o livre-cambismo; o outro
era o principio da prote¢do social visando a conservagao do ho-
mem e da natureza bem como da organiza¢io da produgio, con-
tando com o apoio variavel dos mais imediatamente atingidos
pela acdo nociva do mercado. (Polanyi, 2013, p. 266)

A ideia de oscilagio entre liberalismo (expansio do mercado e desre-
gulacio econdmica) e protecao social (regulagio economica do mercado por
parte do Estado) foi interpretada por autoras e autores como um movimen-
to pendular (Dale, 2012; Capinzaik, 2015; De Grauwe, 2017; Kretschmer,
2019). Mas em primeiro lugar é preciso destacar que tal movimento nao
descreve apenas uma alternancia entre dois polos extremos: em cada ponto
no tempo ha uma combinacio relativa de determinado grau de liberdade do
mercado e de alguma forma de interven¢io do Estado na economia; e em
segundo lugar, cabe frisar que tal movimento ¢é dialético: em cada momento
histérico a combinagio relativa de tais principios organizadores carrega os
elementos dos momentos anteriores,* com os quais as intera¢des determina-

rdo o movimento em direcdo a etapa seguinte.

* Friedman, ao abordar a contrarrevolucio monetarista (em relacio a revolucio keynesiana), exprime ideia
semelhante:“A counter-revolution, whether in politics or in cience, never restores the initial situation. It always produces
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Como se buscara expor nas secoes seguintes, esse duplo movimento
ficou bem nitido ao longo do século XX. O liberalismo do século XIX ja
estava em declinio ao final do primeiro quartel do século XX e socobrou
definitivamente com a crise de 1929. “O fracasso do sistema internacional
desencadeou as energias da historia — e os carris do seu percurso foram os
instalados pelas tendéncias intrinsecas a uma sociedade de mercado” (Polanyi,
2013, p. 410). A crise decorrente do liberalismo requereu o aumento com
mudanca da intervenciao do Estado na economia, em um movimento — cha-
mado de “a grande transformacao” por Polanyi (2013) e de “reforma crucial”
por Kalecki e Kowalik (1991) — que se inicia na Russia socialista, avanca nos
paises fascistas e nas democracias liberais na década de 1930 e se consolida
em diversos paises do mundo com o keynesianismo do pés-guerra. O pén-
dulo ia em direcdo a protec¢ao social.

O keynesianismo do pds-guerra, responsavel pela chamada “Era de
Ouro” do capitalismo, foi, por sua vez, gerando as contradi¢des que contri-
buiriam para sua derrocada. Esta se deu nos turbulentos anos 1970, que, além
do acimulo de tensdes sociais herdadas de décadas de baixo desemprego,
testemunharam dois choques do petréleo e um inusitado cenario de estag-
nag¢io economica e aceleracio inflacionaria, a chamada “estagflacio”. Esse
cenario possibilitou uma nova ascensio do liberalismo, reformulado (e in-
corporando elementos do keynesianismo e do liberalismo que o precedera)
em termos tedricos a partir das contribui¢des de Milton Friedman e posto
em pratica pelos diversos governos de paises capitalistas ao redor do planeta.
O péndulo retornava ao liberalismo econoémico.

2. “Reforma crucial” e “grande transformacao”:
do liberalismo ao keynesianismo

A primeira metade do século XX foi um periodo extremamente con-
turbado. Herdando o liberalismo do século anterior baseado no padrio-ouro,
este periodo histérico observou as duas guerras mundiais, uma revolu¢io
socialista, a maior crise do capitalismo, o surgimento de governos fascistas e o
advento e a ascensio do keynesianismo. E todos esses acontecimentos estio
intimamente relacionados.

a situation that has some similarity to the initial one but is also strongly influenced by the intervening revolution. That
is certainly true of monetarism which has benefited much from Keynes’s work” (Friedman, 2012, p. 171).Vale des-
tacar que o autor, na sequéncia da citacdo, diz que se Keynes estivesse vivo na época (1970) estaria na “linha
de frente da contrarrevolucao monetarista”.

Histdria Econémica & Histdria de Empresas v.26 | n.1 | p.261-289 | jan.-abr. | 2023



Barros 267

A Primeira Guerra Mundial gerou o colapso de grandes impérios do
século anterior e deslocou a centralidade da dinamica economica global da
Europa para os Estados Unidos. Além disso, suas consequéncias catastroficas
para a Russia czarista catalisaram as mudangas sociais que desembocariam na
revolucio socialista de 1917, e seus impactos na grande derrotada no confli-
to,a Alemanha, facilitariam a ascensio do nazismo,’ com seus desdobramentos

na Segunda Guerra.

Em consequéncia desse colapso na Rssia, revolucio bolchevique de
1917 introduziu na geopolitica global uma nova for¢a, o socialismo como
experiéncia concreta. Isso obrigaria as classes capitalistas a fazer concessoes
econOmicas e sociais para a classe trabalhadora. Além disso, a revolu¢io Russa
também instituiu permanentemente o planejamento estatal na economia,
planejamento este que revelaria suas vantagens durante a crise de 1929 e seria
largamente adotado no pds-guerra.

Uma das ironias deste estranho século [XX] é que o resultado
mais duradouro da Revolucio de Outubro, cujo objetivo era a
derrubada do capitalismo, foi salvar seu antagonista, tanto na
guerra quanto na paz, fornecendo-lhe o incentivo — o medo —
para reformar-se ap6s a Segunda Guerra Mundial e, ao estabele-
cer a popularidade do planejamento economico, oferecendo-lhe
alguns procedimentos para sua reforma. (Hobsbawm, 1995, p. 17)

A crise de 1929 foi uma depressio sem precedentes no capitalismo
mundial, com consequéncias catastroficas em termos de produto e emprego.
Diversos fatores concorreram para a eclosio da crise, desde questoes relacio-
nadas ao sistema monetario internacional e aos fluxos de comércio (em um
cenario no qual os Estados Unidos cresciam de forma riapida e a Europa
recuperava seu parque produtivo depois do colapso da Primeira Guerra), até
as politicas fiscais e monetarias levadas a cabo por diversos paises. De um
modo geral, contudo, as explica¢des convergem para a questio da superpro-
dug¢io. Segundo autores da escola da Regulacio Francesa, por exemplo, a
crise se deveu a um excesso de produ¢io causado, por um lado, pelo rapido
aumento da producio e da produtividade a partir da introduciao de métodos
tayloristas (em especial nos Estados Unidos), e, por outro, por uma demanda

5 Para Polanyi tal ascensio estd relacionada diretamente com o declinio do liberalismo: “[...] o papel de-
sempenhado pelo fascismo foi determinado por um tnico fator: a situacio do sistema de mercado”. Isto é,
a Primeira Guerra apenas teria acelerado o movimento de derrocada do liberalismo do século XIX, de
modo que,“No periodo de 1924-1929, quando o restabelecimento do sistema de mercado parecia assegu-
rado, o fascismo apagou-se completamente enquanto forca politica” (Polanyi, 2013, p. 403).
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insuficiente, principalmente em razdo das baixas taxas de crescimento dos
salarios (Aglietta, 1979; Lipietz, 1986).
Nos Estados Unidos, epicentro da crise, o produto interno bruto caiu

mais de 26% em termos reais entre 1929 e 1933, enquanto o desemprego sal-
tou de 3,2% da for¢a de trabalho em 1929 para 25,2% em 1933 (Grafico 1).

Grafico 1 — Taxa anual de crescimento do PIB real e taxa
de desemprego dos Estados Unidos (1929-1973)
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Fonte: Elaborac¢io propria a partir de dados do Bureau of Economic Analysis (BEA) e do Bureau
of Labor Statistics (BLS).

Grafico 2 — Parcela da renda nacional dos Estados Unidos
apropriada pelos 10% e 1% mais ricos
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Fonte: Elabora¢do propria a partir de dados do World Inequality Database.

Histdria Econémica & Histdria de Empresas v.26 | n.1 | p.261-289 | jan.-abr. | 2023



Barros 269

Este periodo entre o fim da década de 1920 e o inicio da década de
1930, além dessa queda abrupta na produ¢ao de riquezas, observou niveis
muito elevados de concentracio de renda. Em 1928, os 1% mais ricos dos
Estados Unidos receberam a sua maior parcela da renda nacional de toda a
série historica, 21,39%, e em 1934 foi a vez dos 10% mais ricos atingirem
seu pico de apropria¢io, ficando com 48,03% da renda (Grafico 2). Sob a
otica da distribui¢io funcional, também foi nesse periodo (no ano de 1929)
que se registrou a menor parcela salarial de toda a série historica do PIB,
49,5% (Grafico 5).

Essa profunda crise requereu dos Estados uma intervenc¢io imediata na
economia. Até entdo, o aparato de teoria econOmica existente, baseado no
liberalismo, ditava a autorregulacio do mercado e a nio intervencio do Es-
tado na economia, mas a magnitude da crise exigiu que 0s governos aumen-
tassem seus gastos para reverter a subutilizacio dos recursos produtivos por
meio de estimulo direto a demanda efetiva. Foi também essa subutilizacio
por um periodo prolongado entre o fim da Primeira Guerra Mundial e a
década de 1930 na Inglaterra (em especial, a questio do desemprego) que
motivou aTeoria Geral do Emprego, do Juro, e da Moeda, publicada em 1936
por John M. Keynes, e que viria justamente preencher a falta de um arca-
bouco tedrico compativel com a nova realidade. No programa televisivo Free
to choose, de 1980, Friedman expressou isso de forma clara:

People came to believe that free market capitalism had failed. Something
was needed to replace it. At Cambridge University in England, a new
orthodoxy emerged in the 30’ one that has remained powerful to this day.

It owes its influence to the brilliance of one man. John Maynard Keynes
was unquestionably one of the greatest economists of all time. Like other
economists of his generation, he found The Great Depression both a
paradox and a challenge. It was a paradox because it seemed to contradict
some of the fundamental principles that economists have come to take
for granted. Keynes rose to the challenge by constructing a complex and
sophisticated hypothesis which not only explained what had been going
on, but also offered a way out way to end The Great Depression and to
avoid similar episodes in the future. (Friedman, 1980, p. 10)

A principal contribui¢io de Keynes a teoria economica foi a introducio
do principio da demanda efetiva,segundo o qual é a demanda que determina
a oferta (revertendo, assim, a causalidade da lei de Say). Como nio ha nenhum
mecanismo que faca com que a demanda efetiva seja igual ao produto po-
tencial, entdo a subutilizacio de recursos na economia deixar de ser uma
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situacido excepcional — em razio de empecilhos a livre operacdo das forcas
de mercado —, tornando-se corriqueira. Assim, € justificada a intervencio do
Estado na economia a fim de suprir insuficiéncias de demanda, de modo a
elevar o nivel de produto corrente e com isso reduzir o desemprego e a su-

butilizagido da capacidade produtiva.

Essa inflexdo da pratica econémica (do liberalismo para o intervencio-
nismo, de modo a suprimir a insuficiéncia de demanda) e o surgimento de
um aparato tedrico compativel (o keynesianismo) marcam o inicio da ma-
croeconomia enquanto novo ramo do conhecimento, uma subarea da eco-
nomia. E essa ascensio do ativismo estatal em detrimento do liberalismo
econOmico inicia um processo que Kalecki e Kowalik (1991) chamam de

(14 M 2
reforma crucial’’:

The turning point was the crisis of 1929-33, which shook the foundations
of the capitalist system. Its failures contrasted with the progress of the
economy of USSR, which at that time was developing rapidly. The period
of ‘crucial’ reform of capitalism began, especially in the two leading
capitalist countries which had been most strongly affected by the crisis,
Germany and the USA. With initially fairly strong opposition from the
grand bourgeoisie, capitalist governments set about protecting the
foundations of their system from the threat of mass unemployment. What
is quite typical, though, is that this programme of improving the capitalist
economy consisted, not in its planned control, but in government
intervention to fill the gap of insufficient demand and to organize
additional employment. (Kalecki; Kowalik, 1991, p. 471-472)

Polanyi, apesar de concordar com esse movimento de aumento do
papel do Estado na economia dentro da 16gica do duplo movimento rumo
a prote¢io social, associou-o mais ao declinio do liberalismo econémico do
século XIX do que a qualquer evento especifico como a Grande Depressio.

O caso dos Estados Unidos seria emblematico.

A explicacio para o bom funcionamento dos mercados de trabalho,
da terra e da moeda nos Estados Unidos entre os séculos XIX e XX se
deve, segundo o autor, a abundancia de miao de obra e de terras disponiveis,
além da auséncia de politicas cambiais. Os respectivos mercados desses fato-
res teriam se desenvolvido com ampla liberdade, sem o entrave de interven-
¢oes do governo. “Enquanto estas condi¢des prevaleceram, nem o homem,
nem a natureza, nem o mundo dos negdcios tiveram necessidade desse tipo
de protecio que sé a interveng¢ao politica pode assegurar” (Polanyi, 2013,
p. 353-354).
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Com o tempo, porém, as condi¢des favoraveis desses mercados foram
deixando de existir, com as terras e a mao de obra se tornando escassas, e
com a introduc¢io do padrio ouro para submeter a politica monetaria a a¢io
politica e facilitar o comércio internacional. O sistema ja estava fadado a
reversao, de modo que o rapido crescimento da década de 1920 apenas exa-
cerbou as contradi¢coes do regime de acumulacio, culminando na crise que
implicaria a urgente necessidade de prote¢io social.

Bastou cerca de uma década de prosperidade, até 1929, para causar
uma depressio tio brutal que, para a enfrentar, o New Deal resol-
veu proteger o trabalho e a terra por meio de um fosso defensivo
mais profundo e largo do que tudo o que a Europa conhecera. Foi
assim que a América demonstrou, em termos impressionantes —
tanto negativos como positivos —, o acerto da nossa tese: a prote¢ao
social acompanha obrigatoriamente um mercado autorregulado.
(Polanyi, 2013, p. 354)

E importante pontuar que o autor trata de um movimento mais amplo.
Para além das medidas de estimulo a demanda agregada, destacadas por Kalecki
e Kowalik, Polanyi trata de uma mudanca mais profunda no papel do Estado
na economia, incluindo certo grau de organizacio da atividade produtiva
(que nido seria mais legada exclusivamente ao mercado) e a constituicdo de
um sistema de seguridade social. Esses trés pilares apoiariam o que se con-
vencionou chamar de “Estado de bem-estar social”.

Essa transiciao na direcio de um maior ativismo estatal foi um movimento
geral, abrangendo governos da extrema-direita (fascistas) a extrema-esquerda
(socialistas), passando pelas democracias liberais,® e que se consolidaria com
o advento da Segunda Guerra:

The Second World War accelerated the ‘crucial’ reform process. Government
intervention in the expansion of markets became an institution, making it
possible to limit unemployment to a few per cent, and hence in practice to
accept something similar to the ‘right to work’ slogan advanced by the
revolution of 1848 (in some leading capitalist countries there was event
legislation to this effect). (Kalecki; Kowalik, 1991, p. 472)

Na perspectiva de Polanyi, esse movimento de intervencio do Estado
na economia, a “grande transformacio”, deu-se a partir de um longo pro-

6“A Rissia adotou um socialismo de forma ditatorial. O capitalismo liberal desapareceu nos paises que se
preparavam para a guerra, como a Alemanha, o Japao e a Italia, e, em menor medida, também nos Estados
Unidos e na Gra-Bretanha. Mas os regimes emergentes do fascismo, do socialismo e do New Deal asseme-
lhavam-se pelo facto de porem de parte os principios do laissez-faire.” (Polanyi, 2013, p.405)
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cesso de declinio do liberalismo do século XIX, enquanto para Kalecki esse
mesmo processo, alcunhado de “reforma crucial”, decorre principalmente da
crise de 1929. Uma coisa € certa, a interven¢ao do Estado na economia foi
a maneira urgente como as economias capitalistas lidaram com o quadro de
depressio econdOmica, a disparada do desemprego e a extrema concentrag¢io
de renda observados nos anos 1930.7 Esse quadro forneceu os insumos para
a teoria de Keynes, e suas consequéncias traumaticas — bem como a expe-
riéncia da Segunda Guerra — a for¢a para sua ado¢io em larga medida no
pOs-guerra.

3. A volta do liberalismo: do keynesianismo ao
monetarismo

O capitalismo no pds-guerra observou um periodo de prosperidade
sem precedentes. No contexto da Guerra Fria, nos marcos de Bretton Woods
e institucionalizando a presenca do Estado na economia de modo a evitar
eventuais insuficiencias de demanda e a prover um sistema de seguridade
social, o mundo como um todo cresceu em média, entre 1950 e 1973, 4,9%
20 ano em termos reais, enquanto o produto per capita global cresceu a uma
taxa anual média de 2,9% (Maddison, 2001). Esse periodo ficou conhecido
na literatura como a “Era de Ouro” do capitalismo (Marglin; Schor, 1990).

A situagio dos Estados Unidos € representativa do que se passou no
resto do mundo. O produto cresceu a uma média de 3,9% em termos reais
entre 1947 e 1973, periodo no qual a taxa de desemprego se manteve numa
média de 4,6% da forca de trabalho (Grafico 1). Essa situacio foi progressi-
vamente aumentando o poder de barganha da classe trabalhadora a partir dos
anos 1960. Isso porque se a curto prazo o baixo desemprego aumenta a ativi-
dade e a forca do sindicalismo, a manutencao de elevados niveis de emprego
por muitos anos tende a gerar institui¢Oes mais favoraveis a classe trabalhadora
(Kalecki, [1983]1943; Stirati, 2001). Isto fica explicito na analise de alguns
indicadores do movimento trabalhista.

7“Na recessio, quer sob a pressio das massas, ou até mesmo sem ela, o investimento publico financiado por
endividamento do Estado serd realizado para evitar o desemprego em grande escala” (Kalecki, [1943]1983,

p. 6).
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Grafico 3 — Greves com mais de mil trabalhadores iniciadas
por ano e trabalhadores envolvidos
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Fonte: Elabora¢io propria a partir de dados do Handbook of US Labour Statistics (2001).

Ao longo da década de 1950, o movimento sindical foi arrefecendo a
intensa atividade que marcou o imediato pds-guerra. Esse processo foi fruto
de um acordo distributivo entre a classe trabalhadora e a capitalista, em que
esta organizava a produ¢do enquanto aquela recebia salarios reais crescentes
em linha com os ganhos da produtividade e se comprometia em maneirar
na atividade sindical (Bowles et al., 1986; Panitch; Gindin, 2012). A partir da
década de 1960, no entanto, a situacdo comecou a mudar. A classe trabalhadora,
fortalecida, passou a intensificar sua atividade sindical, pedindo e logrando
receber aumentos salariais. Isso se refletiu na dinamica do custo unitario do

trabalho e na infla¢io.
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Grafico 4 — Inflacao e taxa de crescimento do custo unitario
do trabalho nos Estados Unidos (1960-1979)
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Fonte: Elabora¢do propria a partir de dados do BLS e da Organizag¢io para a Cooperagio e De-
senvolvimento Economico.

Com o aumento conjuntural (em funcao do cenario de baixo desem-
prego) e estrutural (por conta de instituicoes geradas na continuidade de tal
cenario) do poder de barganha dos trabalhadores, houve aumentos salariais
em relacdo a produtividade, o que se refletiu na evolu¢io do custo unitario
do trabalho e, consequentemente, na inflagio. Esse ¢ um movimento que se
inicia no comeco da década de 1960 e, portanto, precede os choques do
petroleo (de 1973 e 1979).Tais choques apenas catalisaram tal processo.

O rapido crescimento do custo unitario do trabalho a partir de meados
dos anos 1960 fez com que a parcela salarial, que ja vinha apresentando uma
tendéncia de crescimento, crescesse ainda mais rapidamente, chegando a
atingir em 1970 o maior valor de sua série histérica: 58,4% do PIB (Grafico
5). Também foi em 1970 que os 10% mais ricos obtiveram a menor parcela
da renda nacional de toda série historica: 34,4% (Graficos 2 e 6). Os 1% mais
ricos, por sua vez, atingiriam seu minimo da apropria¢io em 1976: 11,03%
do PIB (Grafico 6). Se na virada da década de 1920 para a de 1930 a distri-
buicao de renda atingira seu maximo de concentra¢iao, agora, no inicio dos
anos 1970, ela atingiu seu minimo. E o péndulo estava prestes a se mover na
direcio oposta.
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Grafico 5 — Parcela salarial na renda agregada
dos Estados Unidos (1929-1979)
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Fonte: Elaborac¢io propria a partir de dados do BEA. A parcela salarial inclui também as contri-
bui¢des pagas pelos empregadores para a seguridade social dos trabalhadores.

Para além dessas mudangas economicas operadas a partir de meados dos

anos 1960, com aumento da parcela salarial, desconcentracio de renda e

queda nos lucros corporativos (Armstrong; Glyn, 1986), o cenario duradou-

ro de baixo pleno emprego também engendrou mudangas politicas e sociais

tavoraveis aos trabalhadores que incomodam os capitalistas (Kalecki,
[1983]1943). Esta situacido recorrentemente era exposta em revistas como a

Fortune e a Business Week:

“The gravest economic problem facing the Western world in the early
1970% is cost-push inflation powered by excessive wage increases,”
reported Fortune. “What is happening, throughout the Western world, is
that organized labor is overreaching.” Unions were making demands on
employers that could no longer be met through increased economic
productivity; business therefore passed the costs on to consumers through
higher prices, which in turn sparked new demands for higher wages. “The
U.S. can’t afford what labor wants,” read one Business Week headline
from April 1970. “In a nation where the government is formally
committed to maintain full employment, what forces will restrain the
petfectly human demand of labor for more money and more power?
(Phillips-Fein, 2009, p. 139-140)

Algo precisava ser feito. E de fato ja vinha sendo. Desde o pds-guerra

todo um sistema de propaganda a favor de valores conservadores e da classe

capitalista contra a intervencao estatal na economia ja vinha se desenvolvendo.
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The think tanks, radio stations, magazines, and intellectual organizations
that were funded by business contributions during the 1950s helped to
form the infrastructure for the rise of the conservative movement. From the
Mont Pelerin Society to the National Review, from Spiritual Mobilization
to the American Enterprise Association, from the Foundation for Economic
Education to the Manion Forum, they produced the ideas, popularized
the language, and built the support for conservative economic politics at the
very height of postwar liberalism. [...] All of these organizations relied on
the contributions of businessmen, and all of them sought to encourage
businessmen to do what they could to fight the power of the welfare
state—and, more immediately, the threat of unions. (Phillips-Fein,
2009, p. 81-82)®

Assim, os empresarios patrocinavam institui¢cdes que desenvolviam e
divulgavam ideias ligadas ao liberalismo econdémico — em especial, aquelas
que se opunham aos sindicatos e ao Estado de bem-estar social — que com
o tempo deixavam de ser defendidas apenas por ciclos restritos e passavam a
contar cada vez mais com o respaldo da opinido publica.

In short, the men of the Mont Pelerin Society not only drew financial
support from businessmen arguing out strategies on targeted topics and
invited them to their conferences; they were well-known within conservative
circles in the corporate world. [...] The ideas and arguments of the
neoliberal thinkers helped to transform the opposition to unions and the
welfare state from reactionary politics to good judgment in the public mind.
(Phillips-Fein, 2015, p. 296-297)

O cenario cadtico dos anos 1970 foi propicio para a inflexdo desejada.
Isso porque, em face de uma inflagao crescente, os governos vinham adotan-
do medidas do tipo “stop-and-go”, que nio logravam estabilizar os precos (que
se aceleraram ao longo da década) e ainda geraram um quadro de estagnacao
econdémica — a chamada “estagflacio”. No plano tedrico, a escola moneta-
rista, capitaneada por Milton Friedman, tinha um diagndstico que a0 mesmo
tempo parecia dar conta de explicar a situagio macroecondmica e contemplar
os interesses da classe proprietaria.

As inflation gets going, government is inevitably led to undertake measures
to try to repress the symptoms of inflation. The measures have the
consequence of causing distortions, shortages, inefficiencies, lower output

8 Vale destacar que a autora se utiliza do conceito norte-americano de liberalismo, associado ao liberalis-
mo politico (e nio econdmico). Ao longo do artigo, ao contririo, o termo liberalismo refere-se especifi-
camente ao liberalismo econémico.
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and higher unemployment. That’s the phenomenon that has been
unfelicitously named “stagflation”. (Friedman, 1975)

Friedman associava a inflacio diretamente ao viés expansionista da
politica monetaria, e tal viés ao interesse do governo aumentar seus gastos
sem elevar a carga tributaria. A inflacdo seria um tipo de imposto que nio
precisava ser votado. E mais, a forma como o governo levava a cabo sua po-
litica economica discricionaria agravava a inflacio e ainda desacelerava a taxa
de crescimento do produto.

Do mesmo modo como o liberalismo do século XIX mostrou-se in-
capaz de lidar com a situa¢do extrema da crise do inicio dos anos 1930, o
keynesianismo parecia incapaz de lidar com o problema da estagflacio. Assim
como sua ascensio representara uma revolu¢ido na economia, chamada de
“revolucao Keynesiana” (Klein, 1947),seu declinio e a ascensio do monetaris-
mo pareciam corresponder a proxima revolu¢ao, ou, nas palavras de Friedman,
a uma “contrarrevolucao” (Friedman, 2012).

Um ponto fundamental na desconstru¢do do keynesianismo nos anos
1970, no campo tedrico, foi justamente a reinterpretacio da crise de 1929,
que Friedman associou — se nio como causa, no minimo como agravante
— a conducio da politica monetaria. O autor introduziu em sua analise as
expectativas dos agentes, distinguindo mudancas antecipadas na economia
daquelas inesperadas, e o conceito de taxa natural de desemprego, a menor
taxa de desemprego compativel com a estabilidade inflacionaria. A tentativa
pontual de levar os niveis de desemprego abaixo de tal taxa geraria, necessa-
riamente, inflacio, e a tentativa recorrente levaria a aceleracdao da inflacio. O
que poderia ser feito era a flexibilizacio do mercado de trabalho, de modo
a baixar a taxa natural. Essas contribui¢des ainda embasam o arcabougo ted-
rico utilizado hoje pelo mainstream.

Friedman argumentava que os gastos publicos que nao fossem essenciais
seriam uma forma ineficiente de a sociedade produzir algo que o setor pri-
vado poderia produzir de forma melhor, e que a politica monetaria nio
deveria ser conduzida de forma discricionaria, mas sim seguir uma regra. A
mensagem era clara: menos governo e mais mercado. Aquele deveria se res-
tringir as suas func¢des essenciais, dentre as quais estava, dado o uso da moeda
fiduciaria nao mais lastreada em ouro, a manutencio da estabilidade do valor

? “Another important element that contributed to a questioning of the Keynesian doctrine was a re-examination of
monetary history and particularly of the Great Depression.” (Friedman, 2012, p. 176).
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da moeda. A politica economica deveria focar no combate a inflacio, ainda
que em detrimento do nivel de emprego no curto prazo (no longo prazo a
taxa de desemprego tenderia voltar ao nivel natural).

Ainda que seja dificil precisar com exatidio o ponto em que ocorreu
a inflexdo da pratica economica, o choque dos juros iniciado em 1979 por
PaulVolcker, entao presidente do Federal Reserve System, ¢, sem davida, um
marco. Os juros de longo prazo do tesouro americano ja vinham subindo
desde 1977 e em 1979 sofrem um choque, passando de 9,44% em 1979 para
13,91% em 1981. Isso jogou os Estados Unidos e o mundo na recessdo,'” ar-
refecendo a pressao inflacionaria (nos Estados Unidos, a inflagdo cai de 13,5%
em 1979 para 3,2% em 1982). Segundo os monetaristas e seus seguidores,
além do impacto direto de tal politica na oferta monetaria e, consequente-
mente, nos precos, o choque dos juros explicitou o compromisso da autori-
dade monetaria com a estabilidade dos precos, o que reduziu as expectativas
inflacionarias. Segundo a abordagem do excedente, contudo, tal choque na
realidade representou uma inflexdo no balanco de poder dentro do conflito
distributivo. Isso porque os juros tém um impacto direto na distribuicio'' e
porque a recessio gerou desemprego e reduziu o poder de barganha dos
trabalhadores.

Fundamentally, the Volcker shock was not so much about finding the right
monetary policy as shifting the balance of class forces in American society.
Inflationary “expectations” [...] could not be broken without shattering
aspirations of the working class and its collective capacity to fulfill them.
(Panitch; Gindin, 2012, p. 171)

s

E importante frisar que além do choque recessivo imposto na virada
dos anos 1970 para os anos 1980, a politica economica passou a focar mais
na inflacgio em detrimento do nivel de emprego, e uma série de mudancas
institucionais buscou flexibilizar o mercado de trabalho, reduzindo o poder
de barganha dos trabalhadores (Pollin, 2002; Setterfield, 2006; Palley, 2012;
Barros, 2018). Ao mesmo tempo que o socialismo se enfraquecia enquanto
alternativa global, o capitalismo buscava reverter as mudancgas economicas e
sociais decorrentes do keynesianismo do poés-guerra. Foi justamente isso que
aconteceu, e 0 mundo passou a crescer a taxas menores e a concentrar renda.

190 brusco aumento dos juros nos Estados Unidos atraiu capitais do mundo todo, obrigando os demais
paises a elevarem seus respectivos juros sob risco de fuga de capitais e, eventualmente, crises no balanco
de pagamento.

"'E o que afirma a “teoria monetiria da distribuicio”. A esse respeito, ver Pivetti (2014).
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O produto global que crescera em média 4,9% em termos reais entre
1950 e 1973 passou a crescer em média 3% ao ano entre 1973 e 1998. Os
Estados Unidos, que haviam crescido 4,2% em termos reais no primeiro
periodo, também passaram a crescer a 3% no segundo, enquanto sua taxa
média de desemprego aumentou de 4,8% entre 1950 e 1973 para 6,7% en-
tre 1950-1998 (Maddison, 2001). E em termos distributivos houve uma
tendéncia continua a concentra¢io de renda (Graficos 6 ¢ 7). O péndulo
movia-se novamente em direcio ao liberalismo econdémico, revertendo o
quadro econdémico e as consequéncias sociais observadas durante o keyne-
sianismo do pos-guerra.

4. O péndulo dialético da macroeconomia

Ainda que o presente artigo foque na evolu¢ao da macroeconomia no
século XX — até porque ela s6 se constitui enquanto ramo do conhecimen-
to, como subarea da Economia, a partir dos anos 1930 —, também ¢é possivel
analisar os primeiros movimentos da economia sob a Otica da economia
politica.

Como bem se sabe, a teoria econémica nasceu como economia poli-
tica. Desde as primeiras contribui¢des dos classicos como Smith, Ricardo e
Marx, na virada do século XVIII para o XIX, as classes sociais eram levadas
seriamente em consideragio, e o estudo do conflito distributivo pela apro-
priacdo de parcelas maiores do excedente econdmico era uma questio central
da ciéncia que nascia. O século XIX, contudo, foi bastante conturbado e
testemunhou intimeras tensdes sociais. Seria mais interessante, para as classes
dominantes, uma teoria economica que preconizasse a harmonia social em
lugar do conflito entre as classes. Essa seria uma das mudangas realizadas pela
revolucio marginalista.

O final do século XIX testemunhou uma grande mudanca na teoria
economica, da unidade de analise até a nomenclatura da disciplina, passando
pelos métodos e pela teoria do valor. Essa mudanga, levada a cabo por eco-
nomistas como Jevons, Menger e Walras, ficou conhecida como revolucio
marginalista. Ainda que sua analise nio seja o foco do presente trabalho, vale
destacar que a transicdo do estudo das classes sociais para o dos individuos
— a introduc¢do do individualismo metodologico — cumpre justamente o
papel de amenizar as tensdes sociais: a economia niao precisava mais ser en-

tendida como sendo composta por classes sociais conflitantes, mas sim por
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individuos idénticos e fatores produtivos complementares, de modo que
todos teriam interesse em maximizar a producio de riquezas e o bem-estar.
Nio tinha mais sentido falar em disputas de poder, mas apenas na operacao
das forcas impessoais do mercado. O liberalismo economico renovava o seu
folego.

Como foi exposto na secio 2, o liberalismo do século XIX entrou em
colapso nos anos 1930. Antes mesmo do advento do keynesianismo os gover-
nos ja estavam intervindo na economia, impelidos pela urgéncia da situagio.
E a partir de 1936 a “revolucio keynesiana” iria iniciar a mudanga corres-
pondente em termos de teoria economica. O péndulo movia-se do libera-
lismo para a prote¢io social.

O keynesianismo do pés-guerra foi responsavel pelo periodo de pros-
peridade do capitalismo que vai até os anos 1970, mas também foi gerando
as contradi¢Oes que culminariam na sua derrocada. Como exposto na se¢iao
3, tais contradi¢des foram causadas basicamente pelo aumento do poder de
barganha dos trabalhadores que passaram a se apropriar de parcelas cada vez
maiores do excedente, bem como pelas consequentes mudancas sociais, en-
quanto o socialismo se enfraquecia no mundo. No campo das ideias, o con-
servadorismo ja vinha combatendo a interven¢ao estatal; no plano da teoria
econdémica, 0 monetarismo oferecia um arcabou¢o compativel com a reto-
mada do liberalismo; e no campo da pratica, o cenario de estagflacio viabi-
lizou politicamente sua implementacio. O péndulo oscilava da protecio
social para o liberalismo econémico novamente.

E valido destacar novamente que o movimento pendular ora descrito
ndo trata apenas da alternancia entre pontos extremos, mas contempla todos
os casos intermediarios, e que nio segue um movimento temporal linear: é
dialético.Assim como o keynesianismo do pds-guerra incorporou elementos
do liberalismo do século XIX, o neoliberalismo incorporou elementos do
keynesianismo. E cada conjunto novo de teoria e praticas economicas tende
a gerar as contradi¢des que podem culminar na sua supera¢io, ainda que esta
possa ser catalisada ou mesmo provocada por eventos externos ao sistema

economico.

No que tange a teoria econOmica, as rupturas ou inflexdes expostas no
presente trabalho podem ser interpretadas a luz do conceito de Thomas Kuhn
de revolug¢io cientifica:

[...] as revolugdes cientificas sio deflagradas pela percepcio cres-
cente [...] de que um paradigma existente deixou de funcionar
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adequadamente na explora¢io de um aspecto da natureza para o
qual o proprio paradigma chegou a abrir o caminho. No desen-
volvimento politico e no desenvolvimento cientifico a sensagio
de distuncao que pode levar a crise é pré-requisito da revolucio.
(Kuhn, 2018, p .77)

Assim como o liberalismo se desarticulou a partir da crise de 1929, o
keynesianismo comecou a erodir no cenario da estagflacio dos anos 1970. E
o atual arcabou¢co macroecondémico, embora tenha sofrido mudancas subs-
tanciais desde os anos 1970,'* ainda adota alguns dos pilares do monetarismo,
como as expectativas enddgenas, o conceito de taxa natural de desemprego,
o foco da politica economica no combate a inflagio em detrimento do nivel
de emprego, a busca por flexibiliza¢gio do mercado de trabalho, o pequeno
papel legado a politica fiscal e o grande peso dado a politica monetaria, bem
como a recomendacdo de que esta se sujeite a regras. Os resultados, obser-
vados até hoje no desempenho macroecondmico, foram menores taxas de
crescimento, maiores taxas de desemprego e concentracio de renda.

A apropriagao da renda pelo 1% e pelos 10% mais ricos da sociedade
americana vem crescendo continuamente desde os anos 1970, alcancando, na
década de 2010, niveis similares aqueles observados entre 1920 e 1930 — res-

pectivamente, acima da casa dos 20% e de 45% da renda nacional (Grafico 6).

12 Alguns exemplos sio: o fim do entendimento da oferta monetiria como exégena e o abandono da ten-
tativa de seu rigido controle, a ado¢io das expectativas racionais (em lugar das adaptativas), e a substituicao
do conceito de taxa natural pelo de NAIRU (a Non-Accelerating Inflation Rate of Unemployment, conceito
analogo, mas aplicado a mercados ndo competitivos).
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Grafico 6 — Parcela da renda nacional dos Estados Unidos
apropriada pelos 10% e 1% mais ricos (1970-2018)
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Fonte: Elabora¢io propria a partir de dados do World Inequality Database.

A evolucio da distribui¢io funcional também apresenta tendéncia a
continua concentra¢io da renda nacional, isto é,a redu¢do da parcela salarial

(Grafico 7).

Grafico 7 — Parcela salarial na renda agregada
dos Estados Unidos (1970-2018)
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Fonte: Elabora¢io propria a partir de dados do BEA.
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A analise levada a cabo ao longo desta secdo aponta para uma questao:
até que ponto esse processo de baixo crescimento e concentra¢ao da renda
tende a ir? Quando havera uma nova reversao?

5. Consideracoes finais

Muitos autores e autoras enxergaram na crise financeira de 2008 um
possivel marco no sentido de inflexdo de um péndulo, uma reversio do li-
beralismo para a protecio social (Dale, 2012; Capinzaik, 2015; De Grauwe,
2017; Kretschmer, 2019). Mas nio foi o que se observou. Passado um key-
nesianismo de emergeéncia, com socorro as institui¢des financeiras e estimulos
a economia, rapidamente voltou-se para a mesma situa¢iao anterior a crise,
de empecilhos a intervencio estatal, baixo crescimento e tendéncia a con-
centracao de renda.

Observando esse cenario da década de 2010, Nancy Fraser buscou
razdes para o fato de a sociedade ndo estar se movendo rumo a protecao
social: “Why does ‘society’ not organize politically to protect itself from ‘economy’?
Why is there no double movement in the twenty-first century?” (Fraser, 2017, p. 36).
A dificuldade de tal movimento, na sua interpretacio, dever-se-ia princi-
palmente a globalizacdo, a fragmenta¢io do mundo do trabalho e a falta de
liderancas. Ainda que tais empecilhos fossem superados, a autora propoe
ainda uma outra dimensao, ausente na analise de Polanyi, a da emancipagio.
Seria como um terceiro eixo, a levar em conta, além da questao da prote¢io
social versus liberalismo econdémico, pautas como imperialismo, racismo, fe-
minismo, causas LGBTQIA+, etc. Sio questdes fundamentais, evidenciadas
ao longo do século XX, que necessariamente devem se combinar ao debate
politico e economico acerca do duplo movimento de Polanyi.

Diante de toda a complexidade que envolve o debate acerca do futuro
das sociedades contemporaneas, é claro que nio se pretende aqui elaborar
leis mecanicas que regem a evolu¢io da teoria e da pratica economica. A
missio a que se propods este trabalho é a de analisar tal evoluc¢io a luz da di-
namica do conflito distributivo, o que, como se buscou demonstrar, revela
algumas questdes interessantes da evolu¢io da macroeconomia até aqui e nos
permite fazer conjecturas acerca do seu futuro. Mas antes, um reexame do
passado revela alguns pontos curiosos.

Em primeiro lugar, chama a atencdo a semelhanc¢a do periodo atual com
aquele observado na virada dos anos 1920 para os de 1930. Alguns autores ja
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apontam para o declinio do liberalismo e para abordagens alternativas, como
no debate sobre a volta do uso ativo da politica fiscal (Summers, 2016), sobre
taxas de juros negativas (Rogoft, 2015) e na ascensio da Modern Money
Theory (Wray, 2015), mas a recuperagio pos-crise de 2008 prova que o li-
beralismo ¢ mais resiliente do que pode ser considerado por interpretacdes
precipitadas. Mas o mais espantoso do contexto atual e que parece repetir a
experiéncia de noventa anos atras é a grande concentra¢io de renda (inclu-
sive em niveis parecidos) e a ascensio de governos de extrema-direita no
mundo.

Dito isso, € possivel olhar para frente. Ainda que a tentativa de se rea-
lizar previsdes seja uma tarefa pouco recomendada no campo das ciéncias
sociais, algumas conjecturas acerca do futuro da macroeconomia podem ser
feitas. O baixo crescimento, a flexibilizacdo e a precarizacio do trabalho, e a
concentracio de renda parecem apontar para uma inflexdo rumo a prote¢io
social em algum momento. Além disso, a pandemia do coronavirus impeliu
os mais variados governos a intervir na economia para proteger suas popu-
lagdes e retomar o crescimento, de certa forma representando um papel de
evento disruptivo, como a crise de 1929. A questio € saber até que ponto
essa atuacdo tera sido pontual, como no poés-crise de 2008, e até que ponto
se institucionalizara, como depois da Grande Depressao. Nesse sentido, até a
revista conservadora The Economist,em artigo de julho de 2020, apontou para
uma mudanca mais substancial na macroeconomia: “The rethink of economics
is an opportunity. [...] What is clear is that the old economic paradigm is looking
tired. One way or another, change is coming”.

Por um lado, o quadro agudo da crise decorrente da pandemia e agra-
vado pela guerra na Ucrania requereu uma interven¢do mais ampla, tanto
em termos de escopo (estimulo a demanda, organiza¢io da producio e se-
guridade social) quanto temporais (dada a queda mais acentuada do PIB do
que aquela observada na crise de 2008 e o posterior aumento da inflacio no
mundo); mas, por outro lado, a auséncia de um modo de produ¢io que se
apresente como alternativa viavel ao capitalismo, como foi o socialismo no
século passado, permite que os capitalistas mudem o minimo para manter
seus privilégios de classe. E o que tentario fazer.

Por fim, um ultimo comentario. Ainda que a aceitacdo integral das
caracteristicas correspondentes as ciéncias sociais por parte da abordagem
deste artigo possa parecer algo menos cientifico aos olhos de economistas
que se acostumaram a complexas formalizacdes matematicas, as ferramentas
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da Economia Politica se mostram tteis tanto para interpretar a realidade
observada até aqui quanto para a realizacio de consideracoes normativas.
Nesse sentido,longe de tornar mais complexo o entendimento da economia,
a economia politica revela que a evolu¢io da dinamica econdémica, tanto em
termos de teoria quanto de pratica, esta sujeita a disputa politica dentro da
sociedade.

Na inexisténcia de leis mecanicas que rejam o funcionamento da so-
ciedade, cabe aos seres humanos, enquanto individuos, grupos e classes sociais,
lutar para orientar a dinamica socioeconomica em determinada direcio. As
condic¢des sdo, sem davida, propicias para a inflexdo — dentro da logica do
duplo movimento — rumo a uma maior intervencao estatal e a uma maior
protecdo social, com avang¢o das pautas progressistas. Cabe a luta politica de-
finir se tal inflexdo ocorrera: se os estimulos a2 demanda, a organiza¢io da
producio e o aumento da seguridade social durario apenas até a retomada
de uma nova “normalidade” ou se irdo se cristalizar em institui¢oes para as
proximas décadas.
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Nuestra industria es una de las pocas que se posesionan del
individuo, del alma y del cuerpo, y cuyas tradiciones se
transmiten de padres a hijos, mas bien por conciencia
profesional y espiritu de servicio que por afan de lucro.

Jorge Kuppenheim (1943, p. 3)

Introduccion

La historia del turismo en América Latina ha tenido importantes avances
en las Gltimas décadas, destacando aquellas investigaciones sobre el desarrollo
de ciertos destinos turisticos, la conformacién de una primera institucionalidad
y el papel del turismo en la movilizacién politica de ciertos sectores de la
poblacioén, en lo que se conoce como turismo social (Santos, 2008; Armas,
2018; Comparato, 2014). El papel de la industria hotelera en el desarrollo
turistico ha sido destacado como parte de la consolidaciéon de ciudades

balnearios y la creacién de experiencias significativas para los viajeros
(Pastoriza; Torre, 2002; Da Cunha, 2010).

En cuanto a los déficits historiograficos, se puede sefalar que no exis-
ten en Chile investigaciones sobre la oferta turistica presente en la primera
mitad del siglo XX vy, en especial, como los empresarios vinculados al sector
desarrollaron sus estrategias para lograr un reconocimiento social y posicio-
narse como referentes. Por los vinculos estrechos entre turismo y hoteleria,
asi como por la propia estrategia empresarial, las relaciones entre el sector
turistico y el hotelero se hicieron evidentes desde comienzos del siglo XX.
De esta forma, esta investigacion se puede enmarcar tanto en la historia del
turismo, como en la historia empresarial. En este Gltimo caso, la historia de
los empresarios puede hacer aportes importantes en la comprension de su
papel en el crecimiento econdémico, en la creacion de una cultura del em-
prendimiento y la innovacidn, y en su relacién con el sistema politico, entre

otros aspectos (Llorca-Jafia; Barria, 2017).

El énfasis de esta investigacidén no esta puesto en el desarrollo hotelero
propiamente tal, ni en la importancia que tuvieron los hoteles como resortes
arquitectonicos en la conquista de los territorios (Booth; Lavin, 2013) o en
la creacién de nuevos ambitos de sociabilidad y distincién (Pastoriza; Torre,
2019; Gonzalez; Pérez, 2020). Tampoco se aborda el papel de los hoteles en
la creacidon de una cultura del servicio, ni tampoco en la profesionalizacion

del personal (Yanez, 2018). El objetivo central de este articulo es reconstruir
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la historia del empresariado hotelero chileno durante las décadas de 1930 y
1940, destacando sus intereses en la promocion del turismo. Para ello mos-
tramos algunos antecedentes sobre el desarrollo del sector, sus vinculos con
el turismo, para finalmente concentrarnos en la Asociacién de Propietarios
de Hoteles y Similares de Chile (APH) que se form6 en 1929 en el contexto
de una politica de avanzada en materia de turismo promovida por el gobierno
de Carlos Ibanez del Campo (1927-1931). Es interesante destacar el hecho
de que la APH fuera controlada por los empresarios hoteleros, aunque dentro
de sus filas también participaron empresarios gastronémicos emblematicos
de la ciudad de Santiago.

El presente articulo plantea que una vez que los hoteleros lograron
reconocimiento como asociacioén gremial, buscaron vincular sus intereses con
los del turismo nacional, afirmando que no habria desarrollo de este sector
sin el crecimiento de la hoteleria. A partir de ahi, estuvieron en condiciones
de levantar un frente unido en contra de una serie de medidas que veian
como atentatorias para su propio desarrollo. Si bien esta estrategia no siguid
un curso lineal, ni estaba asegurada de antemano, consideramos que permitid
alinear a un sector empresarial, que era por naturaleza disperso, en torno a
un frente comun y delinear, a partir de ello, un conjunto de acciones, las
cuales son posibles de reconstruir a través de los principales medios de ex-
presion gremial, y asi comprender la etapa constitutiva del empresariado
hotelero.

En términos metodologicos, esta investigacion es de caracter cualitativa
y de tipo exploratoria, donde el foco estd puesto en el analisis de los princi-
pales planteamientos y debates que generaron las diferentes luchas en las
cuales se embarcaron los empresarios hoteleros reunidos en torno a la APH.
Esta aproximacion de tipo discursiva se explica porque la entendemos como
un primer acercamiento a un grupo empresarial que no ha sido objeto de
estudio y porque la amplia disposicion de fuentes y publicaciones facilita el
objetivo de reconstruir su historia de la primera mitad del siglo XX.

En cuanto a las fuentes, podemos mencionar las revistas de la APH,
Chile Hoteleroy Revista Oficial,las que con interrupciones se publicaron entre
1935 y 1950. Estas revistas son importantes porque, ademas de su extension
en anos, muestran los distintos debates y luchas en las cuales se involucrd la
asociacion de hoteleros. Ademas, estan los folletos de la propia APH y de
organismos oficiales, junto con la prensa del periodo.
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1. La industria hotelera

La formacion de una industria hotelera, en tanto oferta de servicios,
resulta central para comprender el desarrollo turistico de un pais, asi como
los intereses tanto ptablicos como privados presentes en ese desarrollo. Hacia
fines del siglo XIX y comienzos del XX se hizo evidente en muchos paises
latinoamericanos la necesidad de construir hoteles que respondieran a las
exigencias del turista moderno, reemplazando las antiguas posadas y estable-
cimientos familiares (Bianchi, 2019).

Cuatro paises referentes del turismo latinoamericano ofrecen infor-
macién importante de cémo se construyo su red hotelera. En el caso de
México, su oferta se desarrollo a través de la restauracidon de establecimientos
que habian abierto sus puertas antes de la era del turismo masivo, junto con
la inauguracién de nuevos hoteles dispuestos a cumplir con las expectativas
de los turistas de alto poder adquisitivo, que comenzaron a llegar al pais lue-
go de la revolucidon (Berger, 2006; Scakett, 2010). En el caso de Cuba, al
tener su foco de promocion puesto en la oferta de entretenimientos pensada
para el turista de los Estados Unidos, tuvo una politica dirigida a la construc-
cién de grandes hoteles, ademas de casinos —El Presidente de 1927, The
Palace de 1928 y el Hotel Nacional de 1930, la cual que se vio favorecida
por la exenciones tributarias (Merril, 2009). Brasil fue otra industria turistica
importante en el continente, cuya primera oferta de servicios se habia cons-
truido durante el periodo imperial (Camargo, 2007). Al observar a los dis-
tintos actores que participaron en el desarrollo turistico, resulta evidente como
Brasil impulsé el desarrollo de su infraestructura hotelera por medio de la
inversion privada, y al igual que Cuba por medio de las exenciones imposi-
tivas. Por altimo, para el caso de Argentina, es posible dividir su desarrollo
hotelero en dos periodos marcados por el ascenso del peronismo (Bruno,
2012). En una primera etapa, el desarrollo de la hoteleria privada fue impor-
tante en las ciudades de Cordoba y Mar del Plata, caracterizada por ser una
industria de lujo y espacio de sociabilidad (Gonzalez; Pérez, 2020). En los
afios peronistas el turismo se transformd en un objeto de politica puablica
destinado a la integracién de la poblacién al proyecto politico del gobierno
(Pastoriza; Torre, 2002). Los programas de vacaciones para los trabajadores se
multiplicaron, lo que obligd al Estado a implementar medidas que facilitaran
el desplazamiento de los trabajadores por el pais, lo que redundé a su vez en
el mejoramiento de las carreteras, el subsidio al transporte y la creacién de
atractivos que respondieran a los objetivos de construir una nueva ciudadania
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(Vejsbjerg; Nufiez; Matossian, 2014). La politica peronista significé un im-
pulso en la construccion de hoteles y complejos turisticos desde la ciudad de
Cordoba hasta el balneario de Mar del Plata, muchos de ellos vinculados a
sindicatos y destinados a la poblacién trabajadora (Pastoriza; Torre, 2019;
Osow, 2006). De esta forma, a diferencia de Brasil y Cuba, en Argentina la
politica publica amplid la participacidon del Estado en la construccidon de

hoteles y permitid, ademas, que fuesen pensados para el mercado interno
(Bruno, 2012).

Fue durante el gobierno de Carlos Ibanez del Campo (1927-1931)
que el turismo tuvo por primera vez un reconocimiento de politica de Es-
tado al aprobarse en 1929 la Ley de Turismo (Yanez, 2018). Esta ley estable-
ci6 las condiciones generales en las cuales se desarrollaria el turismo en la
primera mitad del siglo XX, reconociendo que era una actividad econémica
relevante para el pais,asi como en el Estado un papel de promotor y regulador
de dicha actividad. La ley cred un Departamento de Turismo, responsable,
entre otras materias, de fomentar la construccion de hoteles, balnearios, termas
o cualquier sitio destinado a la pernoctacidn o estadia de turistas, junto con
la inspeccion de tarifas fijadas por cada establecimiento.

En las primeras décadas la promocion turistica se enfocd hacia el ex-
tranjero, porque se consideraba que el turismo era una industria que debia
generar recursos, y los tnicos disponibles eran las divisas que dejaban los
turistas que ingresaban al pais (Vidal, 2019). Si bien el desarrollo hotelero
tuvo un auge durante la era del salitre (1880-1930), existiendo hoteles de
categoria superior, como el Royal de Valparaiso y el Odo6 de Santiago, los
hoteles en general adolecian de los estandares internacionales y se reducian
a establecimientos con pocas habitaciones y que no siempre contaban con
bano privado (Moraga, 2012). Durante la década de 1930 la construccion de
hoteles estuvo muy asociada con la ocupacion de los territorios, en especial
en la zona sur y austral de Chile (Booth, 2008). El Hotel Pucén (1935) y el
Gran Hotel de Puerto Varas (1938) fueron emblematicos de un modelo de
desarrollo hotelero enfocado en la construccion de grandes establecimientos
de lujo, los cuales debian ser lugares de una oferta de servicios atractiva para
el visitante extranjero, en medio de una naturaleza agreste y salvaje (Booth;
Lavin, 2013). Por su parte, el Hotel O’Higgins (1934) de Vina del Mar se
inaugur6é como parte del proyecto turistico de la ciudad, mientras que el
Hotel Carrera (1940) se insert6 en la remodelacion del barrio civico de
Santiago. Por otra parte, si bien de manera temprana se observa la construc-
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cién de casinos, como el de Vina del Mar (1931) y de Pucon (1939), en el
sur de Chile, su desarrollo no tuvo un mayor impacto en la industria del
turismo en la primera mitad del siglo XX (Llorca; Nazer, 2021).

El Censo Comercial e Industrial de 1937 de la Direcciéon General de
Estadistica ofrece informacidn relevante sobre el niimero de alojamientos de
que disponia el pais (Direccidon General de Estadistica, 1937). De acuerdo
con este censo, los hoteles, casas residenciales y pensiones pasaron de 235 en
1901 2 2.396 en 1937. Lo interesante es que el 52% de estos establecimientos
se habian creado entre 1933 y 1937, lo cual muestra una industria con una
importante capacidad de recuperacion luego de la crisis econémica de 1929.
En 1939, una revista de turismo ofrece informacion de caracter mas cualitativa
sobre la oferta de hoteles en el pais, que permite complementar esta infor-
macién con la del Censo Industrial y Comercial de 1937. La mayor cantidad
de hoteles se encontraba en la capital (17 en total), aunque los que disponian
la mayor cantidad de habitaciones era el Liguria (138 habitaciones) de Val-
paraiso y el O’Higgins (125 habitaciones) deVina del Mar, ciudades turisticas
por excelencia (El turismo en Chile, 1939).

La APH fue critica de la falta de hoteles en el pais y, en especial, en los
principales circuitos turisticos. Para 1945,Vina del Mar, capital turistica del
pais, tenia segtn el registro municipal 38 hoteles, muy lejos de las ciudades
turisticas de la Argentina (RO, 1945a). En 1946 la APH denuncié que en
Vina del Mar solo existian cuatro alojamientos de calidad para atender a los
turistas mas exigentes (RO, 1946¢). Seglin otras estadisticas, Vifia del Mar,
tenia para 1946, 11 hoteles y 42 residenciales, con una oferta de habitaciones
para 2.500 personas (LU, 1946).

La creaciéon en 1939 de la Corporacion de Fomento a la Producciéon
—Corfo— fue un hito importante al promover la industrializacién del pais, y
un incipiente programa de sustitucion de importaciones, con fuerte presencia
del Estado y los privados como colaboradores (Nazer; Camus; Mufioz, 2009).
En el ambito del turismo —y de los hoteles—la Corfo tuvo injerencia al con-
cebir esta actividad econémica como una industria clave para el desarrollo
del pais, aprobando en 1939 un plan de accién en el area del comercio y
transporte, el cual incluia el fomento (Corfo, 1940). Proponia la creacién de
un comité de turismo, con participacioén de organismos publicos y privados
vinculados al sector, asi como de un presupuesto destinado a propaganda,
mejoramiento de infraestructura carretera, conservacion de parques nacio-
nales, preparaciéon del personal hotelero y guias de turismo, y, por ultimo,
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construccidon de hoteles. En este Gltimo punto, se proponia la construccion
de establecimientos pequenos vinculados a los circuitos turisticos, muy en
linea con las demandas de la APH.

En 1941 la Corfo aline6 su plan de inversion en turismo con las fun-
ciones del recién creado Consejo Nacional de Turismo —Decreto 801 del
Ministerio de Fomento de 1940—, apoyando la construcciéon de hoteles en
las provincias de Cautin,Valdivia, Osorno, y Llanquihue, en el circuito turis-
tico de Panguipulli, Calafquen, Pirthueico y Neltume, asi como en la zona
cordillerana central, con el Hotel Portillo (Corfo, 1943). Es en este contexto
de promocién de un modelo de desarrollo industrial, donde se promovia la
participacion publico-privada, que se cre6 en 1944 el Consorcio Hotelero
S.A., con participacion de la Corfo e inversionistas privados, responsable de
administrar los establecimientos dependientes de Ferrocarriles del Estado, asi
como implementar futuros proyectos de construccion (Galeno-Ibaceta, 2013).
El Consorcio Hotelero se orientd a construir una red hotelera en el norte
del pais, que incluia hoteles en Iquique, Mamina, Antofagasta, Copiapd,Va-
llenar, La Serena y Ovalle, por un monto inicial total de $25.000.000 (Corfo,
1943). Hacia la segunda mitad de la década de 1940, el desarrollo del turismo
nacional estuvo muy en linea con la participacidon del empresariado hotelero
en el Consorcio Hotelero y en la HONSA, esta tltima entidad ptablico-pri-
vada creada en 1953 y que reemplazd al Consorcio, llegando a administrar
28 establecimientos (Corfo, 1959).

En términos gremiales los empresarios hoteleros buscaron organizarse
de manera temprana. Si bien resulta complejo proponer una periodificacion
de su movimiento asociativo, es posible identificar al menos tres grandes
momentos, tomando como criterio algunas coyunturas politicas y su parti-
cipacion en el debate puablico.

Una primera etapa coincide con el gobierno de Carlos Ibafez del
Campo, donde el turismo va a tener por primera vez un reconocimiento de
politica de Estado. En 1929 se cre6 la Asociacién de Propietarios de Hoteles y
Similares de Chile (APH),liderados por los empresarios Jorge Giroux, propie-
tario del Hotel Oddo, Jorge Kuppenheim, del Hotel Crillon, Guillermo
Piola, del Hotel Victoria y Eutiquio del Barrio, del Hotel Espanol (APH,
1934). El objetivo central de la APH era representar a los empresarios hote-
leros frente a los 6rganos publicos y propender al fortalecimiento del sector
ante los desafios que tenia el pais en el desarrollo turistico. Dentro de los
objetivos mas especificos estaba el llevar a cabo estudios sobre el impacto que
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tendrian la legislacién social y los impuestos en el sector, asi como la creacidon
de una escuela de formacién para los empleados hoteleros. Esta segunda
etapa se vio truncada por la crisis econdémica y politica que derrocé al go-
bierno de Ibafez en 1931. Sin embargo, es necesario consignar en 1932 la
creacion, o al menos un proyecto de creacidn, de una Asociacién de Dueifios de
Hoteles, Casas Residenciales, Pensiones y Restaurantes, la que de manera explicita
se plantea organizar a los comerciantes para la defensa de sus intereses (Aso-

ciacion de Duenos de Hoteles, Casas R esidenciales, Pensiones y R estaurantes,
1932).

La segunda etapa se inicia con la reactivacion de la APH en 1934 y la
publicaciéon a partir de 1935 de Chile Hotelero, que se transformo en su Or-
gano de expresion. Esta etapa, que coincide con la implementaciéon de los
primeros programas y entidades que organizaron el turismo hasta 1960, en-
frentd a la APH a desafios relevantes: las leyes sociales que impactaron al
sector hotelero y gastrondmico, la creciente organizacidén de su obreros y
empleados, y la necesidad de inversiones para potenciar el desarrollo del
sector. En este periodo se organiza la Primera Concentraciéon Nacional del
Gremio Hotelero y Similares, celebrada en julio de 1938 en el contexto de

la reforma de la ley de alcoholes (APH, 1938).

La tercera,y tltima etapa, se inicia en 1943 con la Segunda Concentra-
ci6n Nacional de la Industria Hotelera y Establecimientos Similares, momen-
to en el cual la APH se denominaba Asociacion Chilena de Hoteles, Restaurantes,
Bares y Similares, de tal forma de cumplir con los acuerdos del Primer Con-
greso Interamericano de Hoteles, realizado en la Ciudad de México en 1941.
Es importante analizar y revisar las conclusiones de la Segunda Concentracion,
porque se da en un contexto donde el empresariado hotelero enfrentaba una
avanzada en materia regulatoria, en especial en cuanto al impuesto al turismo,
laley de alcoholes y la supresion de la propina. En la década de 1940 los socios
que pertenecian a la APH ya no eran solo los de Santiago, Valparaiso y Vina
del Mar, ampliandose a ciudades turisticas como Pucén, Villarrica, Valdivia y
Osorno, y del norte como Antofagasta, llegando a tener a fines de la década
de 1940 cerca de mil socios agremiados (RO, 1947b).A partir de 1945 la APH
comenzo a publicar Revista Oficial, en cuyas paginas enarbolaron las banderas
de lucha de este periodo.
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2. Elturismo y el desarrollo hotelero

El turismo se transformé en un sector econémico clave a partir de la
transformacién del modelo desarrollo de tipo primario exportador hacia uno
de sustitucidén de importaciones enfocado en la generacion de un mercado
interno (Da Cunha; Campodonico, 2005; Grant, 2021). Los discursos se mo-
vieron de manera ambivalente entre la promocioén de una oferta turistica para
recibir los flujos de turistas extranjeros, como también la de los connaciona-
les, asegurando, en este Gltimo caso, una demanda interna mas permanente

y segura.

Si bien las estadisticas son inexistentes o no sistematicas para conocer
la evolucion de los ingresos de turistas extranjeros al pais, se puede senalar
que en la primera mitad del siglo XX los ingresos registrados de pasajeros
provenientes del exterior —sin poder diferenciar su nacionalidad— fueron por
via maritima, terrestre y aérea, con un crecimiento entre 1940 y 1950 de 10%
anual, lo que permitié mas que duplicar los ingresos, pasando de 46.368 en
1940 a 102.489 en 1950 (Yanez, 2021b). Ademais, el foco de la politica pa-
blica y empresarial apunt6 a los turistas de altos ingresos, considerando que
los salarios de los trabajadores eran muy bajos para costear el alojamiento en
los hoteles del pais. Si bien los ingresos medios de los trabajadores durante la
década de 1930 tuvieron una recuperacion luego de la crisis econdémica de
1929, hacia 1940 alcanzaban los $10 pesos nominales diarios, los que apenas
alcanza a cubrir una dieta de 2500 calorias, habitacion, calefaccion y trans-
porte (Matus; Reyes, 2021).

Es en la década de 1930 cuando se consolida la imagen de Chile como
un pais turistico de nivel mundial, destacando, en particular, la actual region
de Los Lagos, la llamada “Suiza chilena” (Booth, 2010). Las primeras guias
modernas se publicaron entre fines de los afios 1920 y comienzos de los afios
1930, y Ferrocarriles del Estado publicé a partir de 1932 la revista Guia del
Veraneante y desde 1933 la revista En Viaje. En 1937, el director del Depar-
tamento de Turismo visualizaba esta actividad como promisoria, pudiendo
transformarse en “una de las fuentes de entradas mas importantes”, en par-

ticular por las caracteristicas naturales que presentaba el pais:

Efectivamente —sefialaba Domingo Oyarzun—, mientras que las
riquezas que encierra nuestro suelo tienden a agotarse, las bellezas
naturales y el buen clima que poseemos son, por el contrario, ina-
movibles. Su variacion se produce de un modo tan infinitamente
lento, que no es de temer que ellos terminen. El progreso mismo
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de los medios de comunicacidn, que cada dia avanzan un jalén

mas, es un factor, de ayuda inapreciable. (Oyarzun, 1937, p. 50)

Por su parte, Luis Cubillos, vicedirector del Departamento Consular,
senald en 1938 que el turismo era una de las actividades mas favorables para
mejorar la balanza comercial, al disponer el pais de escenarios naturales que
no se desvalorizaban y que requerian de poca inversiéon en su mantenimien-
to (Cubillos, 1938). Ademas, asegurd que el turismo tenia un impacto posi-
tivo en el resto de la economia, generando demandas agregadas en sectores
muy diversos, como la construccion, los servicios, el transporte, entre otros.
Por su parte, Humberto Valenzuela —propietario del Hotel Carrera y colum-
nista habitual de la revista gremial— enumer6 la importancia de una politica
protectora del turismo, destacando los efectos de la construccion de hoteles
en la demanda de equipamiento para la industria nacional, en la contratacion

de personal especializado para cada uno de los servicios, asi como en la atrac-
ci6n de los turistas (RO, 1945h).

Los empresarios hoteleros también destacaron la variable econémica
del turismo, en este caso para respaldar sus demandas de una mayor interven-
ci6n del Estado en su promociéon. Un miembro fundador de la APH, Jorge

iroux, reconocid en el turismo una de las industrias mas productivas de
Gi 1 | turi de 1 dustri ductivas del
pais, la cual se debia encarar como “una vasta empresa de negocios” (CH,
19351, p. 17). El “capital de belleza”, es decir el conjunto de atractivos que
forman parte del paisaje turistico, tenia la ventaja —segin Giroux— de ser real
y estar siempre disponible, ser constante e inagotable, no exigiendo aporte
posterior alguno ni corriendo riesgo de verse desvalorizado.

Para los hoteleros, el pais disponia de una naturaleza prodigiosa y va-
riada,y que tenia todo el potencial para transformarse en un destino turistico
mundial de primer orden, pero que sin los servicios adecuados permaneceria
como una naturaleza virgen. Para M. Albandoz, secretario técnico de la APH,
el verdadero turismo era mucho mis que veranear o desplazarse, ya que esta
ultima actividad no comportaba ningtin aumento de riqueza para el pais, sino
tan solo su simple distribucidén (RO, 19451). El turismo, por el contrario —se-
nalaba Albandoz—, era una actividad generadora de riqueza al atraer impor-
tantes masas de extranjeros deseosos de conocer los paisajes y disfrutar de las
experiencias que le ofrecia el pais. El turismo era la “exportacion invisible”,
“eso que nadie se lleva pero que todos quieren gustar: paisaje, clima, playas
excelentes...” (RO, 19451, p. 28); aquello que se obtiene a cambio de dinero,
“tan solo emociones y recuerdos...” (RO, 1946¢, p. 32).

Histdria Econémica & Histdria de Empresas v.26 | n.1 | p.290-319 | jan.-abr. | 2023



Ydnez Andrade 300

De esta forma, para atraer al turista extranjero se debian ofrecer, junto
con los paisajes propios del pais, las actividades necesarias que acompanaran
el confort y las experiencias propias de todo viaje: “Queremos hacer resaltar,
que el turismo no se atrae solamente y principalmente por el panorama o
cuadro natural [...] ademas de eso, y preferiblemente junto o cerca de eso,
se necesita el sitio donde ‘estar’, donde ‘pasar’ lo mas acogedora y amable-
mente posible, en alegria que eslabone los dias con las noches...” (RO, 1946D,
p. 32).

Fue en esta linea de analisis, que apuntaba a destacar la importancia del
turismo como actividad econdémica para el pais, que los hoteleros vincularon
este desarrollo turistico con el crecimiento del sector. En algunos casos se
planted, sin ambigliedades, que el turismo estaba subordinado al crecimiento
de la hoteleria (CH, 1935e). Estos establecimientos debian ofrecer los servicios
necesarios y complementarios al disfrute de la naturaleza: “Sabido es, que la
realidad efectiva de la industria del turismo, no sera posible lograrla, en un
grado de desarrollo conveniente, si no se tiene antes, en un alto nivel de
eficacia y estructuracion, el hotel moderno, confortable y comodo, que exi-
ge hoy, por sobre todas las cosas, el viajero o visitante internacional” (RO,

1945g, p. 33).

Es a partir de mediados de la década de 1930, de manera coincidente
y en paralelo a la importancia que se le comienza a dar al turismo en la eco-
nomia nacional, que aumentan las criticas sobre la ausencia de una verdadera
politica turistica, en especial sobre la falta de una red de caminos y de servicios
hoteleros. La institucionalidad turistica también fue objeto de cuestionamiento.
Por citar un ejemplo, en un editorial de EI Diario Ilustrado de 1943 se destacaba
el papel que tenia en otros paises el Estado en el desarrollo hotelero. Por el
contrario: “Entre nosotros ha ocurrido precisamente lo contrario. Es el Estado
el que aparece en calidad de perseguidor de estos negocios, con la insensata
politica ya hecha ordinaria, de introducir complicaciones en las leyes o por
medio de la respectiva reglamentacion” (EDI, 1943).

También se cuestiond la labor del Departamento de Turismo, integra-
do desde 1942 en la Direccidén General de Informaciones y Cultura (DIC),
por centrar sus esfuerzos —segtin se senalaba— en el cobro de los impuestos y
la elaboracién de guias informativas, sin una clara independencia y sentido
actualizado del turismo. En este sentido, M. Albandoz, senalo:

A este respecto, es preciso renovar el trasado viejo, transformar
totalmente esa ley [Ley de Turismo de 1929],dandole otro caracter
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y otra extension a sus finalidades.Y dar a la reparticion del turis-
mo, medios econdémicos sin regateos, no solo para la propaganda,
que es de vital importancia, sobre todo en el exterior, sino para
estimular, y atin para subvencionar muchas cosas e iniciativas en

pro del turismo, singularmente a las empresas de transporte |...].
(RO, 1945, p. 31)

Recordando la gestion del Departamento de Turismo, se denuncid que
durante las dos administraciones del Frente Popular —entre 1938 y 1946—
habian cerrado en Santiago y Valparaiso mas de diez hoteles y restaurantes,
mientras los recursos iban a alimentar una burocracia ineficiente (RO, 1946b).
En 1946, frente a los rumores del posible cierre de la DIC, Jorge Kuppenheim
reiterd las criticas al gobierno de Juan Antonio Rios (1942-1946) por el
abandono del turismo, elogiando la politica turistica de paises como Perd,
Brasil y Argentina. Ademas, senal6 lo innecesario que era tener un gran apa-
rato burocratico, destacando como modelo de gestion a la Seccidon de Pro-
paganda y Turismo de los Ferrocarriles del Estado. En todo caso propuso un
ideario para el futuro Departamento de Turismo si éste permanecia en pie
luego de cerrada la DIC, caracterizado por su caracter apolitico, activo, viable
financieramente y de colaboracién con los empresarios (RO, 19464, p. 21).

Es asi como hacia mediados de la década de 1940 habia una clara com-
prension de que el pais no podia basar su desarrollo turistico solo en la ex-
plotacién de sus paisajes —capital de paisajes—, sino iba acompanado, ademas,
de una institucionalidad turistica y en especial de una oferta hotelera que
permitiera al pais competir en el mercado internacional de viajeros: “Pero
todas estas bellezas bien poco pueden significar para la economia nacional si
no contamos con buenos hoteles y su correspondiente red hotelera. Lo que
tenemos en materia de hoteles, es hasta ahora, casi en su totalidad, producto
de la iniciativa particular, que se encuentra asfixiada por los impuestos y

gravamenes de todo orden que pesan sobre la industria” (RO, 1945h).

Con el término de la Segunda Guerra Mundial, y los promisorios es-
cenarios que se abrian para el turismo en la posguerra, los debates en torno a
cémo disputar el mercado internacional de viajeros se hicieron mas recurren-
tes en distintas revistas y periddicos. La APH vio en esto una oportunidad para
reiniciar su campana en pro de la industria, en especial en la necesidad de
generar las condiciones para recibir a los miles de viajeros de los Estados Unidos
que estaban dispuestos a venir al pais. Segtin un articulo de Humberto Valen-

zuela, basado en un informe del gobierno de los Estados Unidos, los turistas
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de ese pais gastarian en el extranjero, durante la segunda mitad de la década
de 1940, un total de 1.200.000.000 de doélares (RO, 1945h). Valenzuela se
preguntaba si Chile podria estar en condiciones de recibir a esos turistas, de-
mandando que todos los poderes pablicos fomentaran la industria hotelera
“creando para ella, si es necesario, una situaciéon de privilegio que atraiga el

interés de los capitales y asegure a las inversiones que se realicen una rentabi-

lidad adecuada” (RO, 1945h, p. 11).

Fue en este contexto que la APH redobl6 las criticas al gobierno de

Juan Antonio Rios por la falta de proyectos concretos en la construcciéon de

hoteles. Los ejemplos sobre la politica hotelera de otros paises se multiplica-

ron en la Revista Oficial, destacando las experiencias de Perti, Brasil y Argen-
tina:

Argentina, Peri y Brasil, etc. lo hicieron. Se prepararon y estan

en condiciones de recibir turistas y de ofrecer a éstos no solo los

agrados naturales, sino también los materiales que son indispen-

sables para el buen éxito de una organizacion turistica. Solo no-

sotros seguimos en el campo de los proyectos y de los planes y

creyendo que la indicacion de éstos puede bastarnos para hablar

sistematicamente de “industria del turismo”. (RO, n°16, 1946c,

p. 39)

Sin embargo, estas criticas pueden ser consideradas un tanto exageradas,
porque como se sefial6 en la primera seccidn, fue en la década de 1940 que
el Estado, a través del Consorcio Hotelero S.A., formul6é un programa de
construccion de una red hotelera en el norte y sur del pais.

3. Las luchas de la Asociacién de Propietarios de
Hoteles (APH)

Una vez que la APH se consoliddé como referente de los intereses de
la industria hotelera y vincul6 su desarrollo con el del turismo, estuvo en
condiciones de luchar en contra de una serie de medidas consideradas aten-
tatorias para su sector. Para efectos de una mejor presentacion de estas luchas
emprendidas por los empresarios, esta seccidon se organiza en torno a cuatro
grandes temas: la legislacion social, el pago de impuestos, el control de precios

y, por ultimo, el crédito hotelero.

Histdria Econémica & Histdria de Empresas v.26 | n.1 | p.290-319 | jan.-abr. | 2023



Ydnez Andrade 303

3.1 La legislacién social

La década de 1930 comenz6 en Chile con dos hitos importantes en
materia social, como fueron la dictacién del Coddigo Laboral de 1931 y la
creacion en 1932 del Ministerio del Trabajo. En materia de organizacion
sindical, los trabajadores de la industria hotelera y gastronémica tenian un
largo historial vinculado a las corrientes mutualistas, hasta que en 1927 se
cre6 el Sindicato Profesional de Empleados de Hoteles y Ramos Similares
(Yanez, 2021a). Las demandas principales de los trabajadores apuntaron a las
mejoras en las condiciones laborales, el aumento salarial y la eliminacién de
la propina.

Los trabajadores hoteleros tenian un estatuto especial de cumplimien-
to de jornada, porque se entendia que por la naturaleza de las funciones que
desempenaban sus actividades no se consideraban de caricter continuo. El
Codigo Laboral habia establecido para los obreros hoteleros la jornada diaria
de 12 horas y 72 horas semanales, con un descanso de una hora para el al-
muerzo, sin contemplar el descanso dominical. Por su parte, los empleados
podian trabajar como maximo 56 horas a la semana, con pago extra para los
domingos y feriados.

El articulo 44 del Codigo Laboral habia determinado que el salario
minimo debia considerarse como aquel que no era inferior a los dos tercios
ni superior a las tres cuartas partes del salario normal o corrientemente pa-
gado en la misma clase de trabajo, a los obreros de las mismas aptitudes o
condiciones, y en la ciudad o regidon en que se ejecute. Para establecer el
salario minimo se designaria una comision mixta de patrones y obreros de la
respectiva industria, siendo presidida por el Inspector Provincial y por el
Gobernador en los Departamentos, actuando como secretario un Inspector
del Trabajo. Sin embargo, se dejé para un reglamento especial las disposiciones
sobre la creacion de estas comisiones mixtas de salarios, hecho que ocurrid
en la practica con la dictacidon de la Ley 5350 de 1934, que reguld la industria
salitrera. En su articulo 48 establecié un salario minimo y familiar para sus
trabajadores, el cual debia tomar en consideracion las circunstancias generales
de la industria, la productividad del trabajador, sus necesidades vitales, y las
de su familia. El salario seria fijado por una comision mixta de patrones y
obreros, y tendria una duracion de seis meses a un ano. En consideracion de
que todavia no se instalaban las comisiones mixtas, la ley establecid un salario
minimo para el trabajador soltero de $10 diarios y para el casado y padre de

familia de $15.
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En este ambiente el Consejo Superior del Trabajo comenz6 a discutir
una propuesta de proyecto de ley sobre salario minimo, el cual fue aprobado
en marzo de 1935 para ser presentado al congreso nacional (RDT, 1935). El
proyecto contemplaba un ingreso minimo diario que no debia ser inferior a
las dos terceras partes ni superior a las tres cuartas del salario normal o co-
rrientemente pagado en cada zona del pais, el cual regiria anualmente en la
industria y en la agricultura. A comienzos de 1935 la APH envi6 al Consejo
Superior del Trabajo una nota solicitando que el personal de la industria
hotelera quedara excluido del salario minimo en atencién a que “su implan-
tacién crearia un problema de dificil solucion para la hoteleria” (CH, 1935b,
p- 22). Esta oposicion se explica por las arraigadas ideas que predominaban
en la industria de la hospitalidad, en referencia a los altos salarios que se pa-
gaban —segtin la APH— y la necesidad de aplicar una politica de incentivos

salariales de manera mas particular y no generalizada:

Ha de tenerse cuidado —sefialaba Chile Hotelero— al acordar bene-
ficios pecunarios, a fin de que (particularmente en las grandes
empresas) no sean otorgados en forma tan impersonal que causen
al trabajador la pérdida del sentido de su responsabilidad indivi-
dual en aumentar o mantener las condiciones que le hicieron
posible el goce de la recompensa. (CH, 1935c, p. 24)

Sin embargo, en mayo de 1936 la APH aparece firmando un acta de
creacion de una comision mixta para fijar el salario minimo en la industria
hotelera de la provincia de Santiago —Decreto 239 de la Intendencia de San-
tiago, del 5 de mayo de 1936—, mostrandose abierta a promover una politica
de conciliacién con los trabajadores (CH, 1936a). La propuesta de los repre-
sentantes del gremio de cocina iba desde los $10 diarios a los $20, junto con
una jornada de diez horas y dos horas de descanso. El sindicato de empleados
hoteleros, por su parte, propuso la eliminacién de la propina y su inclusion
como salario, por lo que las propuestas iban desde los $150 mensuales a $800.
La APH se opuso a este petitorio, reiterando los altos salarios que pagaba la
industria —no inferior a $600 mensuales, incluida la propina—, junto con las
regalias que se ofrecian a los trabajadores, como la alimentacién y, en algunos
casos, el alojamiento. Sin embargo, la critica apunto a la naturaleza de la pro-
puesta, la cual, a decir de la APH, no correspondia a la fijaciéon de un salario
“minimo”, sino a su “aumento”, desnaturalizando el objetivo de la comision
mixta (CH, 1936b). En su resolucién final —agosto de 1936—, la comisién
mixta resolvi6 acoger la propuesta muy cercana a la que la habian hecho los

Histdria Econémica & Histdria de Empresas v.26 | n.1 | p.290-319 | jan.-abr. | 2023



Ydnez Andrade 305

empresarios, fijando el ingreso de garzones entre $60 y $100 mensuales mas
comida y propinas, y de $7 a $20 diarios para el personal de cocina, depen-
diendo de la actividad y la categoria del establecimiento (CMSM, 1936).

La APH también se opuso a la solicitud de los empleados de eliminar
la propina y establecer un recargo del 10% en la factura, aunque, al parecer,
se acogid dicha demanda en algunas ciudades y establecimientos especificos
(BSH, 1938). Sin embargo, la eliminacion de la propina y su inclusion en la
factura se estableci6 en la Ley 7388 de 1942, determinando un valor adicio-
nal al consumo de un 10% en los restaurantes y de un 20% en fuentes de
soda, cafeterias, bares, clubs y otros similares, en beneficio de los garzones y
camareros (Yanez, 2021a).

De esta forma, la APH continué luchando por restaurar la propina
voluntaria. En efecto, entre las conclusiones de la Segunda Concentracién
Nacional de la Industria Hotelera y Establecimientos Similares de mayo de
1943 estuvo la propuesta de suprimir la Ley 7388, argumentando que no se
adaptaba a las distintas realidades del pais: “El porcentaje existia antes de la
dictacion de la ley —senalaba la Segunda Concentracion—, pero su existencia
no arrancaba de ninguna disposicién coercitiva, sino del libre y espontineo
acuerdo logrado entre patrones y obreros en las comisiones mixtas encargadas
de fijar el salario minimo de la industria” (Segunda Concentracién Nacional
de la Industria Hotelera y Establecimientos Similares, 1943, p. 91). Ademas,
los empresarios ofrecieron dos argumentos adicionales. Primero, que la in-
clusion de la propina afectaria los consumos mas altos, abultando atin mas la
factura, y, segundo, la propina incrementaria el costo de la mano de obra, ya

que al computarse como salario aumentarian las cargas previsionales.

3.2 Pago de impuestos

Una de las grandes luchas que dio la APH fue en contra de la ley de
alcoholes de 1931, en especial a partir de la propuesta de reforma aprobada

en el texto refundido Decreto 1000 de 1943.Tal como se senial6 en el primer
namero de la Revista Oficial de 1945:

En estos instantes nos encontramos enfrentados en una lucha te-
naz y dificil, en pro del progreso y la dignificaciéon de nuestras
industrias y comercio, amenazados hoy por diversas leyes y pro-
yectos de leyes anti-progresistas, como lo son la de alcoholes y
valores de patentes, que restringen e impiden el desarrollo de la
hoteleria y similares [...]. (RO, 1945d, p. 3)
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Tres aspectos de la ley de alcoholes fueron los mas cuestionados por la
APH. En primer lugar, se habia establecido una nueva patente para los esta-
blecimientos que expendian alcohol, lo que incluia a restaurantes y hoteles,
lo que sumado a la patente comercial y la de hotel o restaurante de turismo
que habia establecido la ley de rentas municipales de 1944, implicaban una
carga tributaria dificil de soportar, en especial para el mediano y pequeno
empresario. En segundo lugar, el art. 148 de la ley de alcoholes obligaba a los
restaurantes a separar sus diferentes giros de negocios, lo que suponia que
muchos de ellos tenian que hacer cambios en infraestructura para seguir
funcionando. Por tltimo, se prohibia la venta de bebidas alcohdlicas cerca de
lugares como escuelas, conventillos, cites, mercados, ferias y fabricas, entre

otros, limitando la expansion de dichos establecimientos.

La importancia de la disputa en torno a la ley de alcoholes radica en
que muestra un cierto estado de animo de los empresarios hoteleros en el
periodo de estudio. La ley fue recibida por la APH como una accién que iba
dirigida directamente a atacar la industria del turismo, la que pudiendo estar
bien intencionada en su origen, en la practica dificultaba el funcionamiento
de hoteles y restaurantes. Si bien, en una perspectiva general, los impuestos
no parecian significar un impacto mayor para el funcionamiento de hoteles
y restaurantes, al menos en los de primera categoria, el aparato de inspeccién
que echaron a andar las leyes antes mencionadas fue de tal magnitud que los
hoteleros se vieron a si mismo como empresarios perseguidos.

De esta forma, la adaptacion de una industria, que vivia del entreteni-
miento y de la diversion, a una legislacion que buscaba regular la produccion,
venta y consumo de alcohol, era de por si compleja, y se hizo atin mas difi-
cil al verse obligados los empresarios a competir por la asignacién de patentes
comerciales o adaptarse a horarios rigidos de funcionamiento, asi como el
tener que contratar asesores legales y tributarios. La APH afirmaba que la ley
de alcoholes habia hecho descender de manera “catastrofica” el turismo:

Ha transformado el entretenimiento en una actividad sérdida y
clandestina, que permite el enriquecimiento de una serie de indi-
viduos que viven al margen de la ley, en tanto que el honesto
comerciante que ha gastado fuertes capitales en mantener un es-
tablecimiento que prestigie al pais, debe mantenerlo cerrado pre-
cisamente en las horas en que el turista se lanza a las calles en
busca de un rato de alegria. (RO, 1947d, p. 28)
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3.3 Control de precios

A la legislacion social y el aumento de los impuestos, se sumaron las
regulaciones que afectaron al sector por la accidén del Comisariato General
de Subsistencia y Precios, organismo creado en 1932 y responsable de con-
trolar los precios de los productos de primera necesidad (Henriquez, 2014;
Diaz, 2021). Fue a fines de la década de 1930 que los empresarios hoteleros
comenzaron a tener problemas con el funcionamiento del Comisariato,
cuando en 1939, por Decreto 373,y en consideracion de la alta demanda
por alimentacion en restaurantes, cafeterias, quintas de recreo, entre otros, se
determind que los duenos de estos establecimientos debian entregar listas de
precios que servirian de base para su fijacion. Estos precios regirian por seis
meses, debiendo los locales publicar en lugar visible las listas, siendo fiscali-
zados por inspectores de los comisariatos departamentales y locales, y por los
inspectores del Servicio de Turismo (RO, 1945f). Sin embargo, por la accién
del Departamento Juridico de la APH, dicho decreto fue suspendido, al me-
nos temporalmente.

En 1943, con la Ley 7747, llamada Ley Econémica, dictada para en-
frentar los efectos econémicos de la Segunda Guerra Mundial, se establecio
que el Comisariato estaria bajo la dependencia directa del Presidente de la
Reptblica a través del Ministerio de Economia y Comercio, creando un
Consejo de Subsistencia y Precios con participaciéon de organismos publicos,
asi como del gremio de comerciantes e industriales. En este contexto de
mayor institucionalidad del Comisariato, y de aumento de su ambito de in-
tervencion, se redactd un decreto que ordenaba a restaurantes, hoteles, fuentes
de soda y otros establecimientos similares a fijar en un lugar visible los precios
de las bebidas y articulos alimenticios que ofrecian al pablico (RO, 1945c¢).
La APH contratac, argumentando que las listas de precios no podian ser
aplicadas en una industria como la de la restauracidon donde se trabajaba en
base a platos preparados para menus y a la carta, variando diariamente y
siendo elaborados con materias primas de alta calidad, cuyos precios no es-
taban siempre regulados. Luego de diversas reuniones durante 1943 y primer
semestre de 1944, la APH acord6 con el Comisariato que los empresarios
hoteleros y de la restauracion harian listas de precios de gaseosas, cervezas,
sandwich, y de un plato al dia, las que serian visadas por el Comisariato con
un timbre para ser expuestas al pablico. Sin embargo, por Decreto 8916 de
1946, se determin6 que los hoteles, restaurantes, fuentes de soda, cafeterias,
entre otros, comprendian areas de primera necesidad, por lo cual debian
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mantener a la vista del ptblico los precios de todos los articulos y no solo de

algunos (RO, 1948D).

Mirado en perspectiva,y en consideracion de que el Comisariato siguid
pretendiendo a fines de la década de 1940 fijar los precios de los articulos de
venta en hoteles y restaurantes, la APH se opuso a la inspeccidn porque vio
en ella una via para fijar de manera arbitraria los precios (RO, 1947a). De
hecho, frente a las prerrogativas que en la practica se daban algunos inspec-
tores del Comisariato, la APH recordé que éste no tenia atribuciones para
fijar los precios de los articulos de consumo, sino que dicha prerrogativa
recaia en el Ministerio de Economia y Comercio (RO, 1948a). Fue en este
ambiente de regulaciones y controles por parte del Comisariato que la APH
responsabilizé a los inspectores de crear un ambiente de persecucion hacia
la industria y provocar el desinterés de los inversionistas en la construccion
de hoteles y restaurantes (RO, 1945¢).

3.4 Crédito hotelero

Un aspecto que fue constante en el posicionamiento de la APH fue el
reclamo por la falta de hoteles que tenia el pais y que atentaba contra el tu-
rismo, demandando un apoyo financiero del Estado para el desarrollo del
sector. En contra de lo que se podria esperar, la apuesta de la APH apunto
tanto a mejorar el equipamiento de los hoteles ya existentes, asi como a la
construccion de alojamientos pequenos y medianos, dejando de lado aquellos
de lujo o modelos de Gran Hotel (RO, 1947c¢). Las razones eran diversas, pero
se puede sintetizar en el argumento de que los establecimientos de pequefia
y mediana categoria podian estar en mejores condiciones para recibir el flu-
jo de turistas extranjeros en periodo estival y de connacionales durante el
resto del ano. Con ello la APH —controlada por los propietarios de los grandes
hoteles— esperaba que con la construccion de establecimientos de mediana
y pequena categoria se ampliara la oferta de habitaciones hacia un puablico
al que no apuntaban los hoteles de lujo. Lo interesante, como se mostrara a
continuacion, es que esta posicion de la APH termind coincidiendo con la
politica de la Corfo, proclive a partir de la década de 1940 a promover el
turismo interno de clase media.

De manera temprana la Empresa de Ferrocarriles del Estado propuso
en 1934 la creacién de una Caja de Crédito Hotelero que apoyara la cons-
truccion de hoteles a lo largo del pais, en consideracion de que:
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[...] 1a industria hotelera es tal vez la Gnica que no tiene cabida
dentro de las actividades de dichas instituciones.Y si se considera
que el turismo puede ser para el pais una fuente de entradas com-
parable a la de muchas de las grandes industrias, y que a su desa-
rrollo estd intimamente ligado el mejoramiento de los hoteles, se
comprende la importancia de llenar el vacio que existe en materia
de crédito para estos ultimos. (EV, 1934, p. 21).

El Congreso Nacional de Turismo de 1934 apoy6 entre sus resoluciones
la creacién de una caja de crédito hotelero, proyecto presentado por la APH
y que tenia por objeto la constitucion de un capital inicial de 2.000.000 de
pesos, no con el fin de construir nuevos hoteles, sino de “transformar, pau-
latina y racional los que existen actualmente” (CH, 1935e, p. 23). La APH no
se cerraba a la construccion de nuevos establecimientos, incluso de lujos, pero
—sefialaba— cuando las corrientes turisticas del extranjero lo hicieran necesario
en el futuro. Sin embargo, esta primera politica de financiamiento se llevo a
cabo a través de un modo mas bien indirecto y de poco alcance, como fue
la Ley de Crédito Industrial 5687 de 1935 en cuyo articulo 2 se especificaba
el apoyo a la construccién de hoteles.

Un aspecto que destacar de la Ley de Crédito Industrial fue el interés
manifestado por la APH de incidir en la asignacion de los fondos, para lo cual
se estableci6 en su reglamento que la APH emitiria un informe ante cada
solicitud de crédito, el cual seria tomado en cuenta por el Consejo de Cré-
dito Industrial para su otorgaciéon. Con esto la APH se aseguraba de tener un
control en la asignacion de los créditos, favoreciendo a sus asociados. De ahi
los llamados a los hoteleros que no fuesen parte de la APH a sumarse a la
organizacioén gremial (CH, 1935d).

La APH continu6 reiterando la necesidad de promover la construccion
de hoteles pequenios y medianos dirigidos al turismo interno, y capaz de
adaptarse a un turismo menos exigente en lujos, aunque mas permanente en
su demanda que el turismo extranjero. De esta forma, si durante la década
de 1930 la APH fue critica del turismo interno vy, en especial, del social, el
cual —senalaba— no ayudaba a crear riqueza, a partir de la década de 1940
promovié de manera explicita el turismo interno: “Todo turismo seriamen-
te enfocado, en Chile, debe tener como base el turismo nacional, la posibi-
lidad de que la gran masa de chilenos se movilice dentro del pais, lo conozca
y dé vida a nuevas regiones. La experiencia hotelera nos ensena que no hay
mejor turista que el nacional” (RO, 1947c¢, p. 18).
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Al final se comprende que la APH apoy6 una ley de crédito hotelero
en la medida que la entendian como una instancia que iria a financiar las
mejoras de los establecimientos ya existentes, mas que a la creacion de nuevos.
Ademas, al destinar fondos para la construccion de alojamientos medianos y
pequenos, se asegurarian condiciones crediticias que no implicasen un alza
en los precios de los servicios, permitiendo el acceso del llamado “turista
mediano”, es decir ni popular, ni de lujo (RO, 1950).

Durante la década de 1940 se hizo evidente que la seccion hotelera de
la Caja de Crédito Industrial no habia cumplido su tarea de apoyar las me-
joras de los hoteles existente, ni menos construir nuevos establecimientos. Es
en este contexto que se hace necesario reiterar la importancia de la creacién
en 1944 por parte de la Corfo del Consorcio Hotelero S.A., en especial su
programa de construccion de una red de hoteles en el norte del pais. En 1946
el Departamento de Turismo elaboré, en colaboracién con la APH, un pro-
yecto de ley de fomento que iba en directo apoyo a la construcciéon de ho-
teles, los que debian ser de tamafio pequefio y mediano, beneficiandose de
las exenciones tributarias y de la eliminacién de derechos de internacion de

los materiales necesarios para su construccion (RO, 1946a).

Este proyecto del Departamento de Turismo no fue enviado al congre-
so, aunque sirvi6 de base para la propuesta de fomento hotelero presentada
en julio de 1947 por el gobierno de Gabriel Gonzilez Videla. Entre las con-
sideraciones del proyecto estaba lo siguiente:

Es asimismo imperativo del Supremo Gobierno, en cumplimien-
to de su programa de desarrollo industrial del pais, dar al turismo,
como fuente de riqueza nacional, una organizacién que permita
incorporarlo definitivamente al consorcio de nuestra produccion
con el caricter de una verdadera empresa industrial. (CD, 1947,
p. 920)

Se creaba un Consejo de Fomento Hotelero, con participacién publi-
ca y privada, dependiente de la Corfo y destinada a administrar un fondo de
fomento. Dicho proyecto es coincidente con las propuestas que habia reali-
zado historicamente la APH, en consideracion del tipo de hoteles que se
buscaba construir y las exenciones tributarias (RO, 1947a).

Sin embargo, hacia fines de la década de 1940 se produce una impor-
tante crisis en la politica turistica del gobierno de Gabriel Gonzalez Videla,
al decidir en 1948 el cierre de la DIC donde estaba radicado el Departamen-
to de Turismo. En este contexto, y sin poder avanzar ningn proyecto de
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fomento hotelero, sigui6 siendo la Corfo, a través del Consorcio Hotelero
S.A.,la responsable de administrar y ejecutar los presupuestos destinados a la
construccion de hoteles.

4. Conclusiones

El objetivo de esta investigacion fue el reconstruir la estrategia del em-
presariado hotelero, la cual consistidé en promover el desarrollo del turismo
vinculandolo con el crecimiento de su propio sector. En distintos momentos,
y a través de los diferentes espacios de expresion gremial, los empresarios
hoteleros manifestaron durante el periodo de estudio su preocupaciéon por
la persecucion que veian, segun ellos, del Estado y al observar un desinterés
de parte de las autoridades por el turismo nacional.

Si bien en un inicio el desarrollo turistico y hotelero dependi6é de un
estuerzo fundamentalmente privado,los hoteleros manifestaron a partir de la
década de 1930 la necesidad de que el Estado apoyara este esfuerzo. Las ra-
zones apuntaron a relevar el hecho de que el turismo era una industria rele-
vante para el pais y, de acuerdo con las experiencias de otras naciones, una
importante fuente de ingresos y proyeccion cultural. Sin embargo, en el
transcurso de los anos, y tal como hemos mostrado en esta investigacion, el
gremio hotelero mostrd sus dudas sobre el compromiso de las autoridades
en la promocién del turismo, ante la ausencia, segiin se decia, de una politica
turistica clara.

La labor de la APH entre 1930 y 1950 se orientd a enfrentar una serie
de acciones provenientes del Estado consideradas como atentatorias para su
sector. Gran parte de esos esfuerzos estuvieron dirigidos a luchar en contra
de las medidas que afectaban financieramente al sector y que a los ojos de
los empresarios hoteleros impedian su desarrollo. En esta investigacion se han
identificado cuatro grandes luchas que enfrentd el gremio hotelero, como
fueron el alza de los impuestos, la legislaciéon social, el control de precios y
el crédito hotelero. Lo interesante de estas luchas es que permitieron unir al
empresariado en torno a un frente comuan y potenciar el liderazgo de la APH,
ya que el nimero de sus agremiados creci6 constantemente y fue esta sindical
patronal la que participd de todas las comisiones responsables de formular
una politica turistica en el periodo de estudio.

El mayor interés del Estado en promover las condiciones de un desa-
rrollo turistico a través de la construccion de una red hotelera se materializo
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en la creacion en 1944 del Consorcio Hotelero S. A. con participaciéon pu-
blico-privada. Esta politica fue coincidente con el interés manifestado por la
APH en promover la construccién de alojamientos medianos y pequenos
para responder tanto a las necesidades del turista extranjero como del turis-
ta nacional. En este contexto, una de las propuestas mas importantes se orientd
a promover el crédito hotelero, visto como necesario para la construcciéon
de hoteles en los circuitos turisticos y asi responder a la demanda de los tu-
ristas extranjeros y de los connacionales. Sin embargo, el balance hacia fines
del periodo de estudio es mas bien critico, considerando que el peso, y ries-
go, en la construccion de hoteles recay6 en la Corfo, mientras que los priva-
dos los administraban a través de un consejo publico-privado como fue la
HONSA, cercano al modelo corporativo propuesto por algunos autores
(Larranaga, 2010).

En una mirada que busca cuestionar este énfasis en la construccion de
hoteles, se observa que no hubo el mismo interés en desarrollar un centro
de formacién profesional para el personal de la industria, pese a que hubo
referencias a su creacidén en diferentes momentos y se citaron ejemplos a
seguir de México, Pertl y Argentina. Este retraso en el pais en fundar un
centro de formacion profesional destinado al personal hotelero y gastronod-
mico abrié una brecha historica con aquellas naciones que pudieron crear
de manera temprana una cultura del servicio, distancia que no ha podido ser
cerrada del todo en las Gltimas décadas.
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SOUZA, Bruno Gabriel Witzel; GARDENAL, Leonardo Antonio Santin
(Orgs.). Ibicaba (1817-2017): entendendo, vivendo e construindo futuros.
Campinas: Pontes Editores, 2021.

Maria Alice Rosa Ribeiro**

Em comemoracio aos 200 anos da fazenda Ibicaba, Bruno Gabriel
Witzel de Souza e Leonardo Antonio Santin Gardenal organizaram o Coléquio
Internacional: Ibicaba, 200 anos, realizado entre 31 de agosto e 1° de setembro
de 2017. Um dos éxitos daquele evento concretizou-se com o lancamento,
em 2021, do livro Ibicaba (1817-2017): entendendo, vivendo e construindo futuros,
no qual foram reunidas as contribuicoes dos participantes do coléquio e de
convidados que se associaram as comemoracoes dos 200 anos.

A originalidade da obra emerge a primeira vista na concep¢ao da estru-
tura elaborada pelos organizadores. Ela se divide em quatro partes: a primeira,
entendendo, volta-se a compreensio da fazenda, inserida no contexto de temas
que entrecruzaram sua existéncia, fundacio, implanta¢io, desenvolvimento e
transformacoes ao longo do século XIX até a segunda década do século XXI.
Ocupando mais de dois tercos da obra, a secio retine doze textos analiticos,
redigidos por pesquisadores(as), socidlogos(as) e historiadores(as)
economicos(as).

A segunda parte, vivendo, traz nove entrevistas, realizadas pelos organi-
zadores. Elas tém algo incomum, ndo coincidem com a forma classica da
entrevista, com perguntas diretas e respostas objetivas. Sio depoimentos/re-
latos dos antigos moradores e trabalhadores, do antigo administrador e do
atual proprietario, que nos contam suas experiéncias e vivéncias. Com um
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mergulho na memoria, eles resgatam episdédios e momentos que marcaram
suas vidas, na infancia, na adolescéncia e nos trabalhos em Ibicaba. Essa secio
¢ uma verdadeira producdo de fonte documental, formada pelas percep¢des
dos trabalhadores sobre as transformag¢des passadas pela antiga economia
cafeeira até os dias atuais. Sem davida, uma preciosidade para pesquisadores

da historia economica, social e cultural da sociedade paulista.

A terceira parte, intitulada construindo futuros, corresponde a uma breve
contribui¢do na forma de notas dos representantes dos paises de origem dos
antigos trabalhadores de Ibicaba: Suiga, Italia e Alemanha.

Por fim, a quarta e Gltima parte mostra uma cole¢iao de imagens picto-
ricas e fotograficas de Ibicaba. Aqui cabe um destaque especial as pinturas de
um dos antigos trabalhadores, Francisco Frederico Olivato, que colocou em
telas as memorias de sua infancia e sua juventude em Ibicaba.

Ibicaba ainda esta 14. Nao a sede construida pelo seu fundador, o sena-
dorVergueiro, Nicolau Pereira de CamposVergueiro, mas a erguida, em 1910,
pelos segundos proprietarios, os irmaos José e Simao Levy, descendentes de
antigos colonos alemies que chegaram a fazenda em 1857. Hoje, a fazenda
encontra-se nas maos da terceira familia proprietaria, a de José Theodoro
Hayden Carvalhaes. A mudanga de propriedade foi acompanhada, de certa
forma, pelas transformag¢des na organizac¢ao produtiva, nas lavouras, na criacao
etc. Ibicaba foi,no comeco, canavieira, depois migrou para o café, cultura que
permaneceu por mais de um século em suas terras. Por volta de meados do
século XX, voltou ao principio, a cana de ag¢tcar e a pecuaria. Hoje, Ibicaba
atende a demanda por turismo rural historico, educacional e cultural de uma
parcela da populagio (capitulo 1). O livro nos conduz pela histéria de Ibi-
caba e pela historia de milhares de mulheres e homens que por 14 passaram:

escravizados, imigrantes, trabalhadores, patrdes, proprietarios.

Nesta resenha, pretendo chamar a aten¢do do leitor para alguns topicos
desenvolvidos nos doze capitulos da primeira parte. Ibicaba notabilizou-se
por seu fundador, senadorVergueiro, lideranc¢a do Partido Liberal do Império;
por ter vivenciado a primeira experiéncia de introdug¢io de trabalho livre de
imigrantes na lavoura cafeeira e por ter sido palco de uma revolta dos colo-
nos/parceiros liderada pelo mestre-escola suico Thomas Davatz, em 1856.Ao
regressar para seu cantdo, expulso da fazenda, ele escreveu um livro, relatan-
do os acontecimentos daquele tumultuado ano. Publicado em 1858, tal livro
abalou a politica emigratéria dos cantdes suicos e de governos austriacos e
alemies, o que resultou na proibi¢ao da emigracio para o Brasil. O livro de
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Davatz foi traduzido pelo historiador Sérgio Buarque de Holanda, em 1941,
projetando a luta dos colonos para além das fronteiras da fazenda, do muni-
cipio e do estado de Sio Paulo e enriquecendo os estudos sobre imigra¢io
e sobre a transicio do trabalho escravo para o trabalho livre na agricultura
cafeeira paulista.

Quem foi o senador Vergueiro? Nicolau Pereira de Campos Vergueiro
(1778-1859) era de origem portuguesa, formado em leis pela Universidade
de Coimbra, influenciado pelas ideias do iluminismo ilustrado pombalino e
do liberalismo economico. Depois de diplomado, veio para o Brasil, onde
passou a exercer advocacia em 1802. Casou-se com Maria Angélica de Vas-
concelos, filha de um rico proprietirio de terras em Itu e prima da Dona
Genebra de Barros Leite, esposa do homem mais rico de Sio Paulo, briga-
deiro Luiz Antonio de Souza, seu sdcio. Mas, afinal, quem foi o Senador aqui
no Brasil? Essa é a questdo que permeia varios capitulos (1,2 e 4), pois sua
atuagio penetrou quase todas as atividades economicas e discussoes politicas
que atravessaram a sociedade paulista do seu tempo. Nao ha um tGnico ramo
em que sua presenca nio tenha sido decisiva; jamais agiu como espectador,
sempre foi o protagonista. Politico, senhor de engenho, proprietario de terras
e escravos, lider da revolta liberal de 1842, cafeicultor, criador do sistema de
parceria com imigrantes vindos para o café etc. Atuou na distribui¢io de ses-
marias, na apropria¢ao das terras doadas pela coroa; na implantacio de lavouras
de cana e de engenhos de acticar; na cafeicultura; na escravidao de africanos
e crioulos, sendo um dos maiores proprietario de escravos de Limeira (capi-
tulo 6); na definicio de um esquema de introdu¢io do trabalho livre de
imigrantes portugueses, suicos e prussianos/alemaes, quando o trafico de
escravizados africanos entrava em rota de exting¢io (capitulos 7,9, 10 e 11);
na constru¢ao de estradas de rodagem (capitulo 8); na intermedia¢io de con-
tratos de trabalhadores para a lavoura cafeeira, por meio da firma Vergueiro
& Cia. (1846); na comercializa¢do, na exportagao de café e na importacio de
bens manufaturas em Santos etc. Os negocios do Senador sempre foram
mesclados por matrimonios bem arranjados com vistas a preserva¢io do pa-
trimoénio e a continuidade da expansio da riqueza em terras, em escravizados
e nos lucros dos negdcios de intermediacao de trabalhadores livres imigrantes
e de comercializacio de actcar e café etc.

Nos negbcios de terras, Nicolau Vergueiro foi juiz das sesmarias, ava-
liava e fiscalizava as medi¢des. Aproveitando-se dessa condicdo, obteve par-
te da sesmaria do Morro Azul, onde montou a fazenda Ibicaba, em 1817
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(capitulo 4). Fazenda de cana de actcar, de producio de mantimentos e
criacio de animais, Ibicaba fornecia também matéria-prima para os engenhos
Taquaral, Monte Alegre e Limoeiro, que Vergueiro mantinha em sociedade
com o brigadeiro Luiz Antonio de Souza em Piracicaba. Com o falecimen-
to do Brigadeiro em 1819, houve a divisio da sociedade em 1825. Nicolau
Vergueiro e a familia mantiveram, entre outras propriedades, a fazenda
Ibicaba de 1817 até 1889, quando foi vendida para os irmaos Levy (capitu-
lo 3), que permaneceram com a propriedade até 1975, vendendo-a para a
familia Hayden Carvalhaes. Obviamente que, ao longo das sucessivas mu-
dancas de proprietarios, por falecimento ou venda, a dimensdo territorial
da propriedade foi sofrendo fracionamentos entre herdeiros e compradores.
Esse aspecto, o fracionamento das terras por sucessivas geracoes e herdeiros,
nao foi explorado no livro. O leitor pode intuir que as dimensdes nio eram
as originais, principalmente pelos depoimentos e pelos relatos dos antigos
moradores e trabalhadores. Aos poucos os legados de terras eram fragmen-
tados. Assim, a Ibicaba de 1889 nio era mais aquela fundada por Nicolau
Vergueiro em 1817. Talvez a primeira divisio de terras tenha ocorrido
quando do falecimento do senador Vergueiro em 1859, porém para termos
certeza seria necessario conhecer o inventario post mortem dele. Outra divisio
de terras deve ter ocorrido com os herdeiros de José Levy, que receberam
fracoes de terras da antiga Ibicaba, vendida por José Vergueiro em 1889 aos
Levy. Uma parte de terras e benfeitorias ja havia sido vendida para a Usina
[racema (dos Ometto). Finalmente, uma menor fra¢io de terras foi vendida
pelos Levy para a familia Hayden Carvalhaes, que manteve, entretanto, a

sede construida em 1910 pelos proprios Levy.

O que notabilizou a atuacio de Vergueiro na fazenda Ibicaba foi seu
projeto de colonizac¢io bastante sui generis em relagio aos projetos em vigor
na década de 1820. Na pratica, os projetos adotados pelo governo de D.Jodo
VI e de D. Pedro I, no Império, visavam a colonizacio para povoar, como as
colonias alemas e portuguesas instaladas no sul do pais, por exemplo. O gover-
no arcava com a doacdo de terras e mais um subsidio anual para as familias.
Vergueiro considerava que esse tipo de colonizacdo nao atendia aos interesses
de Sao Paulo. Opunha-se radicalmente a doac¢do de terras para os colonos e
a ajuda anual por ser onerosa aos cofres ptblicos, mas fundamentalmente por
nio solucionar o problema de bracos para a lavoura cafeeira diante da pers-
pectiva de extincao do trafico internacional de escravos. Mesmo nio tendo
sido aplicada, a primeira lei de aboli¢iao do trafico de escravizados africanos
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de 1831 lancou uma ameaga a extingio definitiva e estimulou Vergueiro a
por em execucao sua proposta com um empréstimo do governo imperial para
trazer familias portuguesas para sua fazenda Ibicaba sob o sistema de parceria.'
Essa primeira tentativa ndo obteve resultados positivos devido a revolta liberal
de 1842, da qual o proprio Vergueiro era uma das liderancas. Passada a revolta
liberal liderada por senhores de engenho e proprietarios de escravos,Verguei-
ro voltou a carga com seu plano de trazer bracos europeus sob o regime de
parceria para substituir uma parte dos escravizados nas lavouras de caté e de
géneros alimenticios. Apos a concessio de um empréstimo isento de juros do
governo imperial,Vergueiro fundou a firma Vergueiro & Cia (1845) para im-
portar e intermediar trabalhadores para cafeicultores nos municipios de Li-
meira, Rio Claro, Campinas e para comercializar café e outros géneros em
Santos. Por meio da firma,Vergueiro formou a Coldnia Senador Vergueiro com
mais de 400 pessoas de lingua alemi em 1847. Inaugurava-se, assim, a coloni-
zac¢do na concepg¢iao do Senador. Como podemos concluir, ndo se tratava de
colonizar para povoar, mas de trazer trabalhadores para substituirem o traba-
lho escravo que a cada dia se tornava mais escasso e caro, comprometendo a
expansao da economia cafeeira. O sistema de parceria seguiu funcionando por
quase dez anos, e alguns fazendeiros de Campinas, Amparo, Pirassununga etc.
foram estimulados a demandar os servicos da firma Vergueiro & Cia. Até que
eclodiu a revolta de 1856. A revolta dos parceiros de Ibicaba fez ruir o sistema
de parceria nio completamente, pois ele continuou, mas em bem menor es-
cala. O cerne do problema estava no pagamento da viagem e da manuten¢io
dos imigrantes até que os frutos da colheita os remunerassem. Na verdade,
como mostram os capitulos 2 e 4, os imigrantes eram engolidos tanto por
dividas com os governos dos cantdes sui¢os que emprestavam recursos para
a viagem até o Brasil quanto por Vergueiro, que adiantava recursos para ma-
nutencio e cobrava o transporte de Santos a fazenda e os juros sobre o total
da divida. Foi o mestre de escola e missionario Davatz quem melhor descre-
veu a situacdo aviltante dos colonos, enganados na pesagem do café colhido,
no cambio etc. e tratados pelos proprietarios e administradores como escra-
vizados (capitulo 5). Embora sem resultar em solucio definitiva, o sistema de
parceria significou a primeira experiéncia na longa transi¢io do trabalho es-
cravo ao livre.

YO sistema de parceria consistia em dividir o resultado liquido entre o proprietirio e o chefe da familia do
colono.
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As falhas no sistema de parceria somente seriam resolvidas 28 anos depois
da revolta dos parceiros, em 1884, por meio da aprovacio, pela Assembleia
Legislativa da provincia de Sio Paulo, da proposta de Martinho Prado Jr. que
transferia ao governo provincial o compromisso de custear as passagens dos
imigrantes dos portos europeus a Santos. A medida aliviava nio s6 os fazen-
deiros dos empréstimos para custear as despesas de transporte, mas também
os imigrantes que chegavam as fazendas livres de dividas. Esse foi o esquema
que engendrou a solu¢do do problema da mao de obra em Sio Paulo antes
mesmo da aboli¢do da escravidio. A politica de imigracio subsidiada, como
ficou conhecida, e o colonato® foram mantidos por longos anos, a primeira
por mais de 40 anos, e a segunda, por quase um século até a chegada dos
boias-frias nos anos de 1960-1970. Ambos promoveram a vinda de uma grande
massa de imigrantes, principalmente italianos, para os trabalhos no caté. Entre-
tanto, o sucesso da resolucdo da questao do trabalho para a economia cafeei-
ra nio se fez sem a existéncia de um imenso contingente de trabalhadores
desempregados e miseraveis nos paises europeus que ingressaram tardiamen-
te na economia capitalista. A populacio depauperada europeia restou como
Ginico recurso para superar a fome e o desemprego a travessia do oceano para
trabalhar nas lavouras de café escravistas de Sio Paulo.

O tema da imigrac¢ao recebeu especial aten¢io dos organizadores do
livro. Ao longo dos capitulos, os imigrantes foram objeto de analise particular-
mente em trés capitulos (9,10 e 11), os quais discutem as condi¢des de vida
e trabalho das trés principais nacionalidades presentes em Ibicaba: portugue-
ses, alemaes ou povos de lingua alema (austriacos, sui¢cos etc.) e italianos.

Percebemos que, na abordagem da questio do trabalho, ha um apaga-
mento da presenca de trabalhadores brasileiros pobres e livres. Nesse sentido,
o livro Ibicaba (1817-2017) se ressente de uma explicacio sobre o papel dos
trabalhadores livres nascidos no Brasil nos trabalhos da lavoura cafeeira e na
fazenda. Eles nio participaram nos contingentes de trabalhadores livres em
Ibicaba?

Ou nio ¢ possivel ter os registros de homens e mulheres brasileiros
livres e pobres, pois eles nao figuram nos inventarios, ndo sendo parte da
riqueza a ser legada aos herdeiros? Ou por nio serem imigrantes estrangeiros,
hi pouca relevancia em nomea-los, uma vez que nio exigem contrapartida

2 Colonato é o contrato de remuneracio composto por uma parte fixa por tarefa e outra variavel deter-
minada pela quantidade colhida de café.
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de pagamento de dividas tomadas pelos proprietarios para custear as despesas

de transporte e manutengao?

Em que pese a importancia das experiéncias da introducdo do trabalho
livre do imigrante, até 1888 nio houve pleno dominio do trabalhador livre
estrangeiro nas atividades ligadas a cafeicultura e a lavoura de alimentos e
criagio de animais em Ibicaba. Dois anos antes da aboli¢io da escravidio,
havia em Ibicaba 320 escravizados adultos; 136 ingénuos, 27 libertos e 270
colonos (capitulo 3, p. 98). Isso reforca a ideia de que o trabalho de escravi-
zados dominou o século XIX praticamente todo. Mesmo depois da aboliciao
do trafico no Atlantico em 1850, o niimero de escravizados superava o de
livres estrangeiros. Em 1875, Ibicaba possuia o maior contingente de escravos
do municipio de Limeira, 419 escravizados, segundo o livro de classificacio
de escravos para efeito da utilizacio do fundo de emancipacio (capitulo 6,
p- 170). Fica para o leitor a conclusio de que os escravizados foram essenciais

para expandir a economia cafeeira em Limeira e em Ibicaba.

Outro topico que chama atencio foi a atividade do senador Vergueiro
e de seu filho José Vergueiro na promocio da melhoria dos meios de comu-
nicag¢io, estradas, e dos meios de transporte, tropas de muares, carrogas, carros
de boi (capitulo 8). Antes da chegada das ferrovias, ambos, pai e filho, esti-
veram envolvidos com a obtencio de concessdes para construir estradas de
terra e macadamizada. O senador, com as estradas de Sio Paulo a Campinas;
Piracicaba, Araraquara a Rio Grande, Goias e Mato Grosso; o filho, com a
estrada da Maioridade ou estrada Vergueiro, descida da Serra do Mar para
Cubatdo. Essa ¢ mais uma das atividades dos Vergueiro que mostrava a preo-
cupacdo com a redu¢io dos fretes e da mao de obra nos servigos de transpor-
te. Com certeza representava um ganho particular na forma de pagamento
pelo servi¢o prestado, mas também uma melhoria da infraestrutura que
poderia ser usufruida por todos, contribuintes e usuarios, cafeicultores e
senhores de engenho, cuja producio se escoava do planalto para Santos. Esses
tracados de caminhos e estradas dos Vergueiro recuperavam algumas trilhas
indigenas e serviram tempos depois para orientar a construcao das estradas

de ferro.

Para desenvolver as estradas de rodagem, o senador Vergueiro montou
um gabinete topografico que funcionou como escola de aprendizagem e
treinamento de técnicas de projetar, nivelar e construir caminhos. Nessas
iniciativas de Vergueiro se reconhece o espirito do iluminismo portugués, tio
caro a Universidade de Coimbra e as reformas pombalinas. Esse espirito se
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estendeu ao beneficiamento do café, por meio da introdu¢io de maquinas e
de melhorias nas técnicas de lavagem e secagem do café e nas maquinas de
despolpar e selecionar. Ibicaba foi um centro de inovacdo de maquinas agri-
colas a vapor que eram fabricadas nas oficinas mecanicas da fazenda com mao

de obra de imigrantes (introducio e capitulo 1).

Destaco como ualtimo topico a contribuicdo deixada pelos organiza-
dores e autores aos leitores — o extenso e interessante guia de obras sobre
Ibicaba e sobre a economia cafeeira paulista. Souza e Gardenal sistematizaram
em ordem cronologica algumas obras, indicando por meio de um breve re-
sumo os aspectos tratados em cada uma, orientando os pesquisadores sobre
0s aspectos originais trazidos por autores como viajantes, observadores brasi-
leiros, missionarios estrangeiros, inspetores dos paises de origem dos emigran-
tes etc. Uma énfase € dada para quatro trabalhos de maior interesse: Daniel P.
Kidder e James Fletcher (1857); Moritz Lamberg (1899); Christopher Andrews
(1887) e Louis Couty (1883). Ha outras indica¢des sobre a biografia do Se-
nador, como a de Djalma Forjaz (1924), Joio Calogeras (1933) e o livro do
mestre-escola, Davatz, semeador de muitos estudos da sociedade paulista.

Encerro relembrando as palavras dos organizadores do livro: Ibicaba,
“terra gorda”, foi o “microcosmo” da sociedade paulista nos seus 200 anos,
onde estiveram juntos em permanente tensio ‘“dinamismo e atraso”, “escra-
vidio e liberdade”, “diversificacio do capital e uso de recursos publicos para
fins privados”, “riqueza e desigualdade”, “desenvolvimento e pobreza”. Em
suma, ao longo da historia, os pares opostos reproduziram a desigualdade

econOmica, social e racial que acompanha o Brasil de hoje.
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ROUGIER, Marcelo. El enigma del desarrollo argentino: biografia de Aldo Fe-
rrer. Buenos Aires: Fondo de Cultura Econdémica, 2022, 646 p.

Leandro Sowter**

A hombros de gigantes. Esta es la sensacion que queda luego de leer
esta biografia sobre uno de los pensadores mas importantes de la economia
argentina: Aldo Ferrer. Marcelo Rougier profundiza en la vida y obra de esta
figura que por derecho propio realizé un aporte importante a la historia del
pensamiento lationamericano sobre el campo del desarrollo econémico. El
libro resulta una entrada amena sobre un economista que tuvo una prolifica
produccion intelectual, compleja, abarcadora y vasta. A su vez, esta biografia
resulta ser una ventana que ilustra sobre toda una época, pero que también
abre otras ventanas que resultan atiles para comprender el proceso historico
en el que se despliega la vida del personaje.Y quiza sea éste uno de los as-
pectos mas enriquecedores del libro: el adentrarse en lo mas hondo de la
experiencia individual y desde alli contar los detalles mas finos de la vida
contemporanea argentina en sus distintas facetas: la vida universitaria, la po-
litica, el Estado y su intervencién econdémica, la historia de la economia, las
ideas y las politicas econémicas y los conflictos entre sectores y clases socia-
les que pujan por imponer sus intereses y proyectos, entre otros aspectos.

Sobre la base de una monumental recopilacion de fuentes personales,
toda su produccién escrita, incluyendo libros, articulos, notas periodisticas,
testimonios a los medios e incluso la radio, asi como documentos no publi-
cados, y sobre la base de largas entrevistas con el propio Ferrer, este reco-
nocido historiador econdémico recorre la trayectoria de un intelectual
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comprometido y obsesionado con el estudio de la problematica del desa-
rrollo argentino y latinoamericano. Si hay un hilo que vertebra la vida y
obra de este multifacético y fascinante personaje es su pasion por compren-
der la realidad contemporanea y utilizar dicho conocimiento para transfor-
marla. Es que Ferrer no solo fue un académico y prolifico escritor, sino
también un hombre de accidén que ocupd importantes cargos en organismos
internacionales y en las primeras lineas de decision econdmica, ya sea en la
Provincia de Buenos Aires o en la Nacion. El trabajo profundiza exhausti-
vamente en toda su produccién académica y lo relaciona al complejo tras-
fondo econdémico, social y politico que el autor reconstruye con lujo de
detalles y que sumergen al lector en el seno de los debates, en el sentido
comun de la época y en la cocina donde se formuld y ejecutd la politica

econdomica.

Sin dudas, el foco en la experiencia individual, el estudio del “caso”,
aporta una riqueza y una serie de detalles que de otra manera quedarian
ocultos o subsumidos bajo los relatos mas abarcativos y generales de la his-
toria econdmica, la evolucién de las estructuras o la cronologia de la politi-
ca economica. En este sentido, la historia personal, y atn familiar, de este
nieto de espanoles arribados a la Argentina a fines del siglo XIX, permite
reconstruir con suma sensibilidad los cambios en la sociedad, la economia y
la politica, sus problemas y disyuntivas, asi como los humores sociales, los
debates econémicos, y las alternativas de la politica econdémica.

Pero la historia de Aldo Ferrer es también la historia de una generacion,
caracterizada por un gran optimismo y una confianza en la capacidad trans-
formadora de la accién que, visto desde los ojos actuales, resulta francamen-
te envidiable e inspiradora. Rougier teje esta trama que une la biografia de
este intelectual, esposo, padre, companero y bailarin de tango, con las luchas
politicas y los avatares econémicos de Argentina y América Latina desde
mediados del siglo XX y hasta la primera década y media del siglo XXI. En
efecto, a lo largo de cada una de las etapas de la vida del personaje se van
sucediendo las imagenes de la propia historia local y regional. A pesar de la
trayectoria declinante de la economia argentina, sorprende la tenacidad y el
optimismo con la que Ferrer vislumbré oportunidades y alternativas atn
frente a las coyunturas mas criticas de su historia; desde la Gltima y mas san-
grienta dictadura militar, en la cual desaparecio6 su propia hermana, a la crisis
hiperinflacionaria de fines de la década de 1980 y el estallido social y eco-
n6émico del 2001.
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Pero, ;quién fue y qué significado tiene la vida de Aldo Ferrer? Ante
todo, fue un pensador comprometido, un economista latinoamericano criti-
co que reflexiond sobre el pais real y que dedico su vida a impulsar el pais
deseable. A lo largo de su carrera batall6 contra el enfoque “populista”y salid
al cruce de las recetas ortodoxas impulsadas por el liberalismo y el Fondo
Monetario Internacional. Asi, se construydé un nombre reconocido en el
plano regional e internacional como uno de los principales economistas
heterodoxos que conceptualizé6 de manera original el desarrollo latinoame-
ricano.

A través de su trayectoria, Rougier muestra la evolucion de su propio
pensamiento asi como de toda una generacidon de economistas que estudia-
ron la Argentina y Latinoamérica a partir de los problemas locales, para lo
cual adaptaron teorias y desarrollaron conceptos y categorias propias. En este
itinerario se muestra que la influencia de Ratl Prebisch, “padre” del desa-
rrollismo industrialista latinoamericano con su ‘“Manifiesto” de 1949, fue
determinante. Sobre la base de discutir la teoria neoclasica, adaptar las ideas
keynesianas y atender los problemas de la economia local, se fueron perfilan-
do los conceptos basicos que dieron lugar a la génesis del estructuralismo

latinoamericano, dentro del cual Ferrer haria un aporte decisivo.

Pero el desarrollo de sus ideas no sucedi6 en solitario, sino que formo
parte de un proceso intersubjetivo y de construccion colectiva en el marco
del gran debate latinoamericano, tejido a partir del establecimiento de redes
regionales, formales e informales. Su incorporacion a la Organizacion de las
Naciones Unidas en 1950, con apenas 23 anos, fungié como el espacio ins-
titucional desde el que participaria y construiria activamente esas redes, y a
la vez seria un paso clave en su propia carrera como técnico y profesional de
la economia. En la Seccidon Latinoamericana de la Oficina de Desarrollo
Econdémico afianzé y consolid6 ideas, diagnosticos, alternativas y estrategias
sobre el desarrollo latinoamericano, al tiempo que trab6 o afianzé relaciones
personales con personajes clave en este campo, como Raul Prebisch, Celso
Furtado, Horacio Flores de la Pena, Helio Jaguaribe,Victor Urquidi, Anibal
Pinto, Osvaldo Sunkel, Andrés Bianchi, e incluso con Michal Kalecki. De
hecho, a quien reconoce como sus dos grandes maestros fueron Prebisch y
Furtado.

En base a las discusiones con el propio Prebisch, a quien ya conocia
desde su época de estudiante en la Universidad de Buenos Aires, publicé su
primer trabajo sobre los ciclos econémicos y como estos afectan de forma
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diferenciada al centro y a la periferia. Sobre esas bases discuti6é con la hege-
monia teorica de los paises centrales. Su linea de razonamiento, lo llevd a un
enfoque historico estructural que implicaba considerar el momento histori-
co en el que los paises comenzaban el desarrollo y las caracteristicas del
centro ciclico que lo promovia y lo influia. Por lo tanto, era imprescindible
el estudio del proceso historico del desarrollo econdémico y de sus estructu-
ras, para luego generar desde alli las necesarias adaptaciones a las nuevas
condiciones. Asi quedaron configurados los temas que marcaron su agenda,
y su obsesion, por el resto de su vida: las estructuras econoémicas y sociales,
el papel (necesario) del Estado para transformarlas, la industrializacion, el
problema de la productividad y la tecnologia.

Pero ese debate, asi como la evolucidn de sus propias ideas, a su vez se
fue edificando sobre la base de su experiencia en los altos cargos ejecutivos
que ocupd. En efecto, su paso por el Ministerio de Economia de la provincia
de Buenos Aires le mostré que sus proyectos de reformas estructurales —en
particular la reforma impositiva que afectaba a los sectores terratenientes—
orientados a romper los cuellos de botella por los que pasaba la industriali-
zacién en aquel entonces, encontrarian escollos en el plano de los actores: los
conspicuos representantes de la elite econémica local, como la Sociedad
Rural Argentina y la Unién Industrial Argentina, que lograron torcer parte
de este proceso de reformas.

De forma paralela, en Argentina avanzaba la constitucion del campo
académico de los economistas, proceso en el que Ferrer participaria de forma
destacada. De hecho fue pionero en la introduccion del clima intelectual y
de las tesis estructuralistas de las cuales particip6 en su paso por la ONU. La
combinacién de su rol como hacedor de politicas, académico y pensador
sobre el desarrollo le otorgd una impronta particular a su pensamiento. Sobre
ese trasfondo tuvo lugar la publicacion de La economia argentina, editada por
el Fondo de Cultura Econdémica en 1963, la cual se constituiria en un libro
de referencia clave y que fue la obra mas vendida de dicha editorial con mas
de 100 mil ejemplares hasta 2008.

A lo largo de la década de 1960, Ferrer se consolidaria como experto
econdémico y técnico de referencia nacional e internacional. Tras su expe-
riencia ejecutiva, y en el marco de los debates econémicos de la época, ma-
durd sus ideas y construy6 un modelo alternativo y claro para el desarrollo,
que es tanto un marco interpretativo como un programa de accion: el “mo-
delo econémico abierto e integrado”. Si el principal escollo al desarrollo era
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el cuello de botella en la provisién de divisas, que derivaba en un tipo cre-
cimiento ciclico marcado por reiteradas crisis externas, la alternativa virtuo-
sa consistia en la conformacién de una estructura industrial verticalmente
integrada pero a la vez abierta, capaz de producir a costos internacionales, de
manera de encarar un camino que lleve a la expansion de las exportaciones
industriales. En combinacién con el aumento de las exportaciones agrope-
cuarias —previa reforma agraria que permitiera resolver el estancamiento
productivo del sector— se sentarian las bases para un crecimiento competiti-
vo y sostenido en el largo plazo.

En discusidon con las miradas que focalizaban exclusivamente en el
consumo y el desarrollo del mercado interno, pero especialmente en critica
a las visiones ortodoxas, mas centradas en el estudio de los aspectos moneta-
rios, Ferrer argument6 que s6lo la conformacion de una estructura agroin-
dustrial integrada y abierta seria la “Gnica estructura posible para una nacién
moderna en la segunda mitad del siglo XX (Rougier, 2022, p. 271).

En este modelo, el Estado cumple un rol fundamental, no solo como
regulador sino también de manera directa a través de las empresas estatales;
aunque siempre dentro de una economia de mercado, por lo cual se vuelve
clave la relacién publico-privada. Otros aspectos relevantes lo constituyen el
ahorro interno y el aporte del capital extranjero, los cuales debian ser im-
pulsados por el Estado dentro de un esquema de planificacion de las inver-
siones y en sectores previamente definidos, regulados vy, de ser necesario,
subsidiados. En el mismo sentido, destaca el rol de las empresas, en especial
del capital nacional, que deben ser apoyadas por el Estado a fin de lograr su
crecimiento, particularmente la gran empresa con produccion a escala y con
costos competitivos internacionalmente. El modelo industrial integrado es
clave porque, a diferencia de otras alternativas discutidas en la época, como
el modelo de industrializacién basado en el sector agropecuario, focaliza en
la necesidad de impulsar un desarrollo tecnologico propio, el cual entiende
que tiene lugar en el seno de la industria pesada-basica, mas compleja, la cual
constituye el verdadero eje desde el cual se produce la transformacién de las
estructuras economicas.

Este modelo, implica una agenda de politicas que, en parte, Ferrer mis-
mo trat6é de impulsar, desde el Ministerio de Obras Publicas, y luego el Mi-
nisterio de Economia y Trabajo, bajo el gobierno militar de Levingston en
1970, gestion que marcd el momento nacionalista dentro de este ciclo mili-
tar. Tanto el proyecto de infraestructura del puente Zarate Brazo Largo y la
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ley del “compre nacional” buscaron tanto apuntalar la accién del Estado para
impulsar el desarrollo de forma directa, como fomentar el desarrollo del
empresariado nacional y fortalecerlo frente al capital extranjero sobre la base
de utilizar el poder de compra del sector publico.

Sin duda, las experiencias en cargos ejecutivos constituyeron aspectos
fundamentales en la evolucion de sus propias ideas. En la década de 1980,y
ya durante la dictadura militar de 1976, se volvié un critico sistematico de
las politicas (neo)liberales y de sus consecuencias negativas en términos del
desarrollo econdémico y distribucidn de ingresos. En adelante, enfatizaria el
problema del desarrollo tecnolégico, convirtiéndose en un referente de temas
de ciencia y tecnologia en el espacio latinoamericano. Rougier muestra que
desde cada lugar que Ferrer ocupd, en la academia o en los elencos econ6-
micos gubernamentales, batall6 contra la idea de que los recursos internos
no alcanzan y procurd mostrar con fundamento técnico que “la insuficiencia
del ahorro nacional no se sustenta”y “en la realidad de los hechos” es posible
“vivir con lo nuestro”. Esta tltima frase, que bien podria convertirse en el
lema del pensamiento econémico nacionalista latinoamericano, a menudo
fue utilizada para caricaturizar la heterodoxia en general y acusarla de im-

pulsar la autarquia, algo que estaba lejos del esquema de Ferrer.

En la década de 1990, se convirtid en un critico sistematico de la res-
tauracion ortodoxa, neoliberal y conservadora cristalizada en el gobierno de
Carlos Menem. Pero el clima de ideas y los consensos habian cambiado en
una region latinoamericana que ya no se planteaba el problema del desarro-
llo de manera amplia y que habia renunciado a una transformacioén estruc-
tural sobre la base de su industrializacion. Alejado de la hechura de politicas,
madurd conceptos que habian estado dispersos en su obra y que sintetizd
bajo la idea de la “densidad nacional”. Luego de estudiar y analizar procesos
de globalizacién a lo largo de la historia, concluy6 que la capacidad de un
pais para poder dar una respuesta exitosa descansa en cuatro elementos
principales: inclusion o cohesién social, liderazgo nacional, estabilidad ins-
titucional y visién nacional, entendida esta tltima como la existencia de

un pensamiento propio en defensa de los intereses nacionales (Rougier,

2022, p. 545).

El experimento neoliberal concluyé con el estallido social y econémi-
co de diciembre de 2001. Aun en este contexto, que parecia confirmar la
definitiva trayectoria declinante de la economia argentina y el fracaso de la
promesa de desarrollo, Rougier muestra el inquebrantable optimismo de
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Ferrer, quien se preguntaba: “;Es posible, en un pais extranjerizado como el
nuestro, hacer politicas de desarrollo y construir poder de decisiéon nacional?
La respuesta es siempre la misma: si, se puede, si consolidamos la democracia
y el Estado se coloca por encima de los poderes facticos y opera como de-
tensor del interés nacional y promotor del desarrollo” (Rougier, 2022, p. 562).
Precisamente, se abri6é un nuevo ciclo a partir de los gobiernos kirchneristas
(2003-2015), los cuales intentarian construir un orden posneoliberal. En esta
coyuntura, las ideas de Ferrer volvieron a tener vigencia y una mayor acogi-
da, a punto que fue mencionado como el “padre” del “modelo kirchnerista”.
Sin embargo, Rougier precisa que dicho “titulo” no fue “tanto porque se
siguieran o consultaran sus opiniones, sino porque sus ideas |...] convergieron
con los fundamentos de las politicas econémicas”, particularmente del go-
bierno de Néstor Kirchner (Rougier, 2022, p. 565).

La biografia de un economista como Aldo Ferrer es enriquecedora y
merece ser leida por varias razones. Su vida, su paso por los principales cargos
de la gestién econdémica y su produccion académica dan cuenta de la trayec-
toria de la economia argentina y de los distintos modelos econémicos por
los que atravesd, desde la sustitucién de importaciones al neoliberalismo y
finalmente a la posconvertibilidad. El libro resulta especialmente estimulan-
te en tanto que logra tejer la trama entre la biografia del personaje sobre el
trasfondo de los debates econdémicos locales y regionales. Pero a su vez tam-
bién es la historia de toda una generacién obsesionada con la construccidén
de un pensamiento propio y de categorias adecuadas para interpretar (y
transformar) los problemas econ6émicos, y atn sociales, de la region.

Por todas estas multiples dimensiones, el libro resulta estimulante, no
solo como una lectura amena, casi como una novela, sino ademas por su
utilidad en cuanto invita a pensar nuevas hipotesis sobre multiples cuestiones:
la hechura de la politica econdémica, la trayectoria del desarrollo econémico
argentino y del Estado, la evolucion del pensamiento econdémico latinoame-
ricano, la historia del Estado empresario, el rol y el comportamiento de los
actores, la conformacion del campo de economistas, la construccién de co-
nocimiento y de redes intelectuales; y la lista sigue y es tan compleja como
la vida de una persona sobre el trasfondo estructural que se logra reconstruir
con sutileza y solvencia.

Rougier dedico cinco anos a reconstruir la biografia de un economis-
ta que resulta imprescindible conocer, quien se tomo el problema de la eco-
nomia nacional y latinoamericana como una epopeya hacia el desarrollo. Son
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historias que, a partir de sus aciertos, errores y ain omisiones, sin duda ins-
piraran y motivaran a las nuevas generaciones de economistas y profesionales
interesados por la tematica del desarrollo latinoamericano.
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