O Estado e os limites da politica de incentivos
a induastria na década de 1920

Claudilei Rodrigues da Rocha'

Resumo

Este artigo tem por principal objetivo demonstrar que na década de 1920, apesar de vdrias
indistrias terem sido amplamente beneficiadas por uma série de medidas de estimulos
governamentais, ndo se pode dai, como faz Versiani (1987), considerd-la simplesmente como
sendo o primeiro germe de uma politica de desenvolvimento industrial. Este artigo, ao
contrdrio, procura demonstrar que ndo havia, nestas medidas, nenhuma inteng¢do
explicitamente industrializante, mas sim, e exclusivamente, de interesse puramente fiscal.
Procede-se da seguinte forma: na primeira segdo, faz-se uma revisdo geral de como as
politicas econémicas, voltadas para estimular o setor cafeeiro, favoreceram os interesses dos
industriais. Na segunda e terceira segdes, procura-se demonstrar a forma de concessdo de
tais medidas de estimulo as indiistrias. E finalmente, na quarta se¢do, demonstrar porque ndo
tinham nenhuma intengdo industrializante, ou seja, seus limites e objetivos.

Introducao

Além dos estimulos indiretos advindos das politicas monetdria e
fiscal expansionistas e das desvalorizacdes cambiais de alguns anos,
implementados para financiar o programa de ajuda ao setor cafeeiro e déficits
governamentais nao-planejados, a indudstria contou ainda com uma forma
mais direta de incentivos governamentais, concedidas através de leis
orcamentdrias. Esses incentivos incluiam em geral, além de isencdes de
tarifas e impostos federais por virios anos, outras vantagens como fretes
reduzidos nas estradas de ferro e empresas de navegacdo e empréstimos
governamentais de longo prazo. Essas medidas de estimulo, no entanto, ndo
devem ser confundidas com uma politica de desenvolvimento industrial.
Primeiro, porque nio eram concedidos para o setor industrial como um todo,
mas apenas para alguns setores da industria, principalmente para aqueles cuja
producdo haviam aumentado no periodo do conflito, ou diretamente ligados
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Birigui — SP/Graduado em Economia de Empresas — Universidade Estadual de Maringd (UEM), PR/
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ao setor exportador, ou de bens de producdo. Segundo, ndo eram incentivos
que se pudessem esperar duradouros, pois, sendo aprovados em leis do
or¢amento, que tem vigéncia anual, deveriam ser sucessivamente aprovados
em leis subseqiientes. Mas ndo era bem isso que ocorria. Na maioria das
vezes, mesmo quando aprovadas, eram imediatamente revogados pouco
tempo depois pelo executivo, quer seja pela queda da receita quer seja pelos
problemas administrativos que causavam. O que se vera nesse artigo é que,
para que esses incentivos pudessem ser oferecidos, dependiam, e muito, da
situacdo favordvel do balanco de pagamentos do pais. Por outro lado, ainda
que tenham estimulado positivamente o investimento industrial, nio podem
ser confundidos com uma politica de desenvolvimento industrial, pois nao
tinham, assim, nenhum objetivo industrializante.

1 Politica econdmica expansionista e expansiao do investimento na
Industria de Transformacao: uma visao geral

No periodo imediatamente anterior & Primeira Guerra Mundial, os
niveis de investimento na inddstria de transformacdo ja se apresentavam em
patamares relativamente elevados,” estimulados pelas politicas fiscal e
monetaria expansionistas e pelos gastos governamentais em infra-estrutura,
financiados principalmente com recursos externos.’” Essas politicas,
juntamente com o programa de valorizacio do café,® trouxeram como
resultado o crescimento econdmico em geral, um aumento da capacidade de
importar e a valorizagdo da taxa de cambio, enquanto que os precos internos

2 Apés um periodo conturbado, o nivel de investimento comegou a recuperar-se a partir de 1902,
seguido logo de uma fase de expansdo, a qual atingiria seu pico em 1912-13, o mais alto de todo o periodo
anterior a 1939. Nessa fase de expansdo do investimento, ocorreu apenas uma recessdo em 1908-09,
refletindo os efeitos da recessdo econdmica mundial, apés a recessdo da economia norte-americana, em
1907 (para maiores detalhes, ver a respeito, Suzigan, 1986).

3 O estoque de moeda aumentou rapidamente até 1912, principalmente devido a emissdo de
moeda pelo fundo de estabilizacdo cambial — a Caixa de Conversdo, que regulava o mercado através da
emissdo de notas conversiveis, a qual as trocava por divisas — estabelecida em fins de 1906. O governo
federal fez crescentes despesas para a construcdo de estradas de ferro, equipamento de portos,
melhoramento urbanos, etc.; sendo essas despesas largamente financiadas por aportes de recursos
externos.

4 Intervencdo dos principais estados produtores (Sdo Paulo, Rio de Janeiro e Minas Gerais) para
regularizar o mercado e sustentar o preco internacional do café. Reunidos em Taubaté — daf reconhecido
como Acordo de Taubaté.
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permaneceram estdveis.” O efeito conjunto da valorizacio cambial® e da
estabilidade dos precos internos fez com que a taxa de cambio real se
valorizasse, apesar do aumento nos precos de importagdo. Por outro lado, um
aumento nos direitos aduaneiros mais do que compensou essa valorizagdo
cambial, protegendo assim a produgdo industrial internamente, embora essa
protecdo aduaneira fosse apenas suficiente para prevenir uma maior redugdo
do preco real das importacdes (inclusive direitos aduaneiros). Assim, essa
combinacdo da protecdo aduaneira com a valorizagdo da taxa de cambio real
estimulou o investimento na inddstria de transformagzo.’

Esse crescimento foi interrompido pela eclosdo da guerra na Europa.
As dificuldades impostas as importacdes de maquinas e equipamentos, e 0
forte aumento dos precos de importacdo durante o periodo do conflito,
certamente explicam a queda no investimento, da mesma forma que as
dificuldades para importar matérias-primas e outros insumos bdsicos
explicam a redugdo do ritmo de crescimento industrial naqueles anos. Em
alguns setores, entretanto, houve aumento considerdvel na producdo, como
por exemplo, téxteis, roupas e calgados. Alguns investimentos significantes
também foram feitos pelas industrias, principalmente por aquelas cujas
exportagdes haviam aumentado durante o periodo da guerra. Entre estas se
incluem as de industrializacdo de carnes (cuja maquinaria, porém, foi
importada antes da guerra), agucar (estimulada por melhores precos e
crescente demanda por agucar brasileiro), e 6leo de caroco de algoddo
(exportado para mercados latino-americanos previamente supridos por
exportagdes norte-americanos). Ocorreram também investimentos em
fabricas de papel e para a producdo de algumas matérias-primas industriais

5 Dados sobre produto real e renda, ver a respeito o trabalho de Haddad (1977); sobre a
capacidade de importar, ver Villela & Suzigan (1973, p. 440 e segs.); sobre varidveis de politica comercial
e precos internos, ver Suzigan (1986, Apéndice 2).

6 A taxa de cambio valorizou-se em 1903-06; em seguida foi estabilizada a um nivel ligeiramente
mais depreciado durante 1907-09; voltou a valorizar-se em 1910 e permaneceu estdvel até agosto de 1914.

7 Esses investimentos foram dirigidos principalmente para as industrias de tecidos de algoddo e
processadoras de metais, para a modernizacdo da industria de calgados e, em menor escala, para as
industrias de moagem de trigo, fabricacdo de papel e para a modernizacdo da industria do aguicar. Outras
inddstrias, tais como as de cerveja, tecidos de 1a e de juta e fésforos, expandiram a sua capacidade para
satisfazer o crescimento da demanda. Investimentos também foram feitos no desenvolvimento inicial de
novas industrias, tais como as de 6leo de carogo de algoddo e de industrializacdo de carnes, e para as
primeiras tentativas de desenvolver a indudstria da seda (maiores detalhes sobre o investimento em
industrias especificas, no periodo, ver Suzigan, 1986).
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cujas importacdes haviam sido mais seriamente afetada pela guerra (couro
curtido e outros insumos para a industria de calgados; produtos quimicos, tais
como carbonato de célcio e anilina, etc.); e produtos de metais.

No final da guerra, com a retomada do comércio externo, os niveis de
investimento na inddstria de transformacdo recuperaram-se rapidamente e
manteve-se em patamares elevados durante toda a década de 1920, embora
com duas pequenas recessoes, uma em 1922-23 e a outra em 1926-28. Essa
tendéncia crescente nos niveis de investimento da economia brasileira na
década esteve sem soma de diivida relacionada com os acontecimentos na
economia internacional e por mudancgas na politica econdmica internamente.
Em 1920-21, a economia brasileira foi afetada pela recessdo econdmica
mundial daqueles anos, tendo os precos do café¢ caido cerca de 45%. Para
contornar tal situacdo, foi implementado um novo programa de valorizacdo
do café¢ a partir de 1921, ao lado de politicas monetiria e fiscal
expansionistas em 1922-23. Ao contrdrio dos anteriores, esse programa de
valorizagdo do café tornou-se permanente, e sua administracdo passou do
governo federal para o governo do Estado de Sdo Paulo ®. Subsegiientemente,
foi aplicada uma politica de deflacdo em 1924-26, e finalmente foi executado
um esquema de valorizagio cambial e monetiria em 1927-29.° Em
conseqiiéncia, o produto interno bruto da economia flutuou fortemente,
ocorrendo altas de crescimento em 1919-20, 1922-23 e 1927-28, e taxas
baixas ou negativas em 1921, 1924-26 e 1929. No entanto, o sucesso do
programa de valorizagdo do café garantiu altas taxas de crescimento da renda
real (7,3% ao ano) durante toda a década, assim como niveis elevados da
capacidade para importar.'

O crescente programa de sustentacdo dos precos do café e as
freqiientes alternativas de politicas monetdria, fiscal e cambial expansionistas
passaram a ter repercussdes bem definidas no investimento industrial: um

8 Com essa politica permanente de defesa do café, garantindo a lucratividade dos cafeicultores,
houve uma grande expansdo da drea de cultivo, que culminou na crise de superproducio do café em 1929..

9 O programa de valorizacdo do café e de estabilizacdo cambial dependia do langamento de
empréstimos externos. Na década de 1920, havia muita facilidade em se conseguir empréstimos externos.
Entre 1926-28, por exemplo, o PIB cresceu 9,4% como conseqiiéncia da entrada de capitais, tanto como
investimento direto quanto como divida publica externa, pelo menos em parte para financiar obras
publicas, e também a politica monetdria expansionista provocada pela estabilizacdo do mil-réis. O PIB
cresceu apenas 1,4% entre 1922-26 (Ver Abreu, 1999).

10 Sobre a politica econdmica, ver Villela & Suzigan (1973). Dados sobre produto e renda reais,
ver Haddad (1980).
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periodo de valorizagdo ou estabilizacdo da taxa de cimbio correspondia
sempre a um periodo de aumento ou manuten¢do dos niveis de investimento;
por outro lado, uma desvalorizacdo cambial correspondia sempre a um
periodo de queda nos niveis de investimento. Isso obviamente reflete apenas
o efeito das variacdes cambiais. A valorizacdo barateia o equipamento
importado, estimulando assim o investimento e, simultaneamente,
desestimula a producdo interna de bens similares aos importados, cujos
precos foram reduzidos em termos relativos. Entretanto, dada a enorme
influéncia politica exercida pela oligarquia cafeeira, o principal objetivo da
politica econdmica era assegurar com que os precos do café em moeda
nacional fossem mantidos altos e razoavelmente estdveis. A desvalorizacdo
cambial tendia fazer crescer a renda dos cafeicultores em moeda nacional,
mesmo que se leve em conta seu possivel efeito de reduzir as receitas de
exportagdo em moeda estrangeira no curto prazo. Entretanto, tinha um efeito
negativo sobre as finangas publicas (ao elevar os custos em moeda nacional
das divisas necessdrias ao servi¢o da divida publica externa), além de tornar
mais caras as importagdes, estimulando assim a producio interna.

A desvalorizagdo da taxa de cAmbio tornava mais alto ndo apenas os
precos das importacdes de produtos concorrentes, como também os pregos
dos insumos e equipamentos industriais importados. Por outro lado, reduzia
ainda a prote¢@o proporcionada pelas tarifas aduaneiras como propor¢ao dos
precos de importacdo expressa em moeda nacional. Essa erosio sofrida pela
tarifa brasileira pode, em parte, ser compensada por um aumento de 60% em
1923 (calculada em ouro). Alguns direitos especificos foram aumentados
durante a década de 1920, especialmente as incidentes sobre alguns produtos
téxteis, mas o nivel de protecdo caiu, se comparado ao dos anos anteriores
(20% a 25% entre 1919-29). As receitas aduaneiras respondiam por 35 a 40%
da receita federal no final da década de 1920, contra 70% em 1895-99. De
qualquer modo, o efeito combinado da recessdo econdmica internacional de
1920-21 e das mudangas subseqiientes na politica econdmica sobre 0s pregos
internos e a taxa de cambio, juntamente com o retorno dos pregos de
importa¢do aos niveis normais do pré-guerra, sao fundamentais para explicar
os altos niveis e as flutuacdes do investimento na inddstria de transformacgao
durante a década de 1920.

Entre 1920-23, a taxa de cambio depreciou-se muito intensamente
(cerca de 170% em mil-réis por libra), em parte porque a expansdo das
importagdes do pds-guerra prosseguiu mesmo depois que a recessdo reduziu
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as exportagdes e os precos do café, e em parte gracas a politica monetdria,
que dobrou a oferta de moeda no periodo (Abreu, 1999, p. 78). Entretanto,
com o sucesso do programa de valorizagdo do café e as politicas monetaria e
fiscal expansionistas de 1922-23, a produgdo e a renda internas cresceram, € a
taxa de cambio real valorizou-se. Essa valorizagdo resultou da defasagem
entre o aumento dos precos internos e a depreciagdo da taxa de cambio, e de
um acentuado declinio dos precos de importacdo. Essa tendéncia a
valorizacdo da taxa de cambio real foi reforcada pela politica deflaciondria de
1924-26 e pelo esquema de estabilizacdo cambial implementado a partir de
1927.

A capacidade para importar e a valoriza¢do da taxa de cimbio entre
1924-26 intensificam a concorréncia num momento em que os efeitos
protecionistas da tarifa se esvaiam, corroido pelo ndo ajustamento dos
precos-base oficiais aos precos de mercado. No entanto, as importa¢des de
bens de capital aumentaram devido a diminui¢do dos custos da maquinaria
importada. O movimento de modernizacdo tornou-se mais lento depois de
1926, principalmente entre 1927-28, com o aumento do grau de protecdo,
como conseqiiéncia da desvalorizacdo cambial promovida pela Caixa de
Estabilizacdo (Cardoso de Mello, 1998, p. 174). De fato, a despeito do
declinio das taxas de crescimento econdmico em 1924-25, o investimento na
industria de transformagdo voltou a aumentar, sem didvida estimulado pelos
custos mais baixos da maquinaria importada, e permaneceu em niveis
elevados até 1929, embora com um pequeno declinio em 1926-28 em relagdo
ao pico de 1925 (Suzigan, 1984, p. 516-517).

De fato, o investimento na inddstria téxtil atingiu niveis jamais
alcancados, particularmente em 1924-26, quando a taxa de cambio estava
substancialmente sobrevalorizada. Estabeleceram-se novas fébricas de
algodao, bem como de tecidos de 13 e de seda, e a primeira fabrica de fios de
seda artificial (raiom). A indistria de calcados alcangou consideravel
progresso, com grandes investimentos realizados particularmente no periodo
1924-26, os quais superaram até mesmo os elevados niveis de investimento
do pré-guerra. Na industria de moagem de trigo ocorreu uma nova fase de
expansdo da capacidade de produgdo, com vérios grandes moinhos sendo
construidos na década de 1920 e principios da década de 1930. A industria do
acticar experimentou grande progresso, com grandes investimentos
realizados em 1920-21 e 1924-30; enquanto que a industria da cerveja,
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embora ndo tenha alcancado os mesmos niveis do pré-guerra, atingiu niveis
considerdveis de investimentos em maquinaria no periodo 1922-29.

A diversificagdo industrial tem inicio nessa década com o
estabelecimento de fabricas de cimento, com a primeira fiabrica bem-sucedida
construida em 1924-26. Foram também construidas fabricas de ferro e aco.
Nas indistrias processadoras de metais, o investimento aumentou
substancialmente (embora menos do que no periodo anterior a guerra), com o
inicio da fabricacio de mdquinas agricolas pesadas, algumas mdaquinas e
equipamentos industriais mais simples, equipamento de construcao,
aparelhos elétricos, etc. Aumentou também o investimento em fibricas de
papel durante 1923-29, com a construcdo de vdrias fabricas, em diversos
estados brasileiros, particularmente entre 1925 e 1927, e a expansdo das
fabricas existentes. Outras industrias que tiveram sua implantacio na década
de 1920 incluem: produtos de borracha, quimica, farmacéutica e perfumaria.
A inddustria de 6leo de caroco de algoddo recebeu grandes investimentos em
1920-21, quando sete fébricas de 6leo e uma grande fébrica central e
refinadora de 6leo foram estabelecidas por uma dnica empresa. Finalmente, a
industria de carnes congeladas e industrializadas, depois de um periodo de
crise em 1920-25, aumentou sua capacidade de producdo no final da década.

Em suma, a experiéncia acumulada durante o periodo da guerra,
principalmente pelas oficinas mecanicas que se dedicaram a reparagdo ou
mesmo a construcao de pecas e equipamentos simples, poderia ter frutificado
muito mais na década de 1920 nido fosse a retomada das importacdes desses
bens que, em parte, constitui-se em barreiras a instalagdo de industrias
produtoras desses mesmos bens. No entanto, as desvalorizacdes cambiais e a
expansio dos meios de pagamentos, bem como as politicas de incentivos e a
instalacdo da pequena industria do cimento e do aco a partir de 1924,
superaram o problema da excessiva capacidade de importar, e permitiram a
implementacdo de vérias unidades produtivas desses ramos industriais mais
dindmicos e complexos: a siderurgia, o cimento, fibras quimicas para a
inddstria  téxtil, equipamentos  agricolas, equipamentos  téxteis
(principalmente teares), equipamentos para a pequena industria do agtcar,
etc. O investimento industrial, nesse periodo, estaria destinado a cumprir
papel extremamente importante em termos de aumento da autonomia desse
parque industrial, mormemente durante a depressdo dos anos da década
seguinte, onde, diante de nova e mais profunda restri¢do da capacidade para
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importar, contaria a seu favor com ampla reserva de mercado que lhes
garantiria um acentuado crescimento diversificado.

As transformagdes mais importantes que impulsionaram o
desenvolvimento de setores como o agricola e a quimica ocorreram dentro
das transformacdes verificadas na industria téxtil, com o desenvolvimento da
producdo de tecidos de 13, de seda natural, de raiom e de tecidos de malha.
As transformagdes verificadas dentro da inddstria de alimentacdo
desencadearam iguais efeitos pelo maior desenvolvimento da refinacdo do
actcar, produgdo de conservas de vegetais e de animais, extragdo e refino de
Oleos vegetais. A producdo das industrias metalirgica, de fundi¢do e
laminacdo, das oficinas mecanicas e de bens de capital expandiu-se
consideravelmente, aumentando sua participacdo no coeficiente total da
industria na década de 1930.

2 Tarifas alfandegarias e protecio a producao industrial

Além da protecdo indireta advinda das politicas monetdria e fiscal
expansionistas e da desvalorizagdo cambial de alguns anos, implementados
para financiar o programa de ajuda ao setor cafeeiro e déficits orcamentérios
nao-planejados, houve também, neste periodo, alguns aumentos nas tarifas de
importagdo, principalmente para aqueles produtos cuja producdo doméstica
haviam iniciado ou aumentado no periodo do conflito. Esses aumentos, no
entanto, ndo se faziam sobre qualquer plano ou padrio coerente, resultavam,
ao contrdrio, de iniciativas isoladas. Da mesma forma com que a elevagdo
tarifaria era concedida, para uma associacdo ou até mesmo para uma dnica
firma, também era muitas vezes revogado pouco tempo depois, apds
reivindicagdes do comércio importador, e de outros interesses
antiprotecionistas. Tal foi o caso, por exemplo, da Companhia Agro-Fabril,
que havia conseguido elevar a tarifa sobre a linha de coser, seu principal
produto, aumento esse que foi revogado mais adiante pelo governo, cedendo
a pressdes do comércio importador.''

Outros produtos téxteis domésticos, contudo, foram bastante
influentes para se mobilizarem e obterem uma revisao de tarifas, a vigorar a
partir de 1929, que elevava os direitos sobre fios de algoddao e de outros
produtos de tecelagem (Decreto Lei n. 5.560, de 9 jan. 1929). Aumentos

11 Ver, a respeito, Dean (1976; p. 149).

60 Leituras de Economia Politica, Campinas, (10): 53-79, jun. 2002/jun. 2003.



O Estado e os limites da politica de incentivos a industria na década de 1920

foram dados para fios de algodio para tecelagens (11,3%, em 1928; 27,3%,
em 1929; e 57,3%, em 1931), fios de algoddo para costura (16,8%, em 1928;
29,0%, em 1929; e 44,6%, em 1931), tecidos de algodao crus (103,9%, em
1928; 148,3%, em 1929; e 209,7%, em 1931), tecidos de algoddo lavados
(104,3%, em 1928; 94,3%, em 1929; e 115%, em 1931) e tecidos de algodao
tintos e alvejados (82,2%, em 1928; 92,0%, em 1929; e 104,4%, em 1931).
Isso se devia a uma competicio mais acirrada enfrentada pela producdo
doméstica no final da década de 1920; o desempenho muito mediocre desse
setor ao longo da década pode, de fato, ser contrastado com um nivel
relativamente alto de importacdes de téxteis."

Além dessas modificacdes amplas, houve também um grande
conjunto de pequenas alteracdes que, desde o imediato pds-guerra, deixaram
a marca dos interesses da industria na politica tarifdria. Apesar da reforma
tarifaria proposta pelo Ministro da Fazenda Homero Batista a Cdmara dos
Deputados ter sido reprovada pela inddstria, esta manteve, de certa forma, a
protecdo auferida no periodo do conflito. Ndo apenas foram mantidas
inalteradas muitas dessas tarifas como também novas inddstrias que se
instalaram ou expandiram sua producdo foram beneficiadas pela prote¢do
tarifaria no imediato pds-guerra. O instrumento usual de introdugdo dessas
alteragdes era por meio de adendos as leis orcamentdrias anuais.

Aumentos foram concedidos para ldpis (item 153 da pauta; aumento
de 100%); tintas a 6leo, sem resina, para pinturas de casas e usos semelhantes
(item 173; acréscimo de 50%); acetona (item 176; aumento de 36%); acetato
de aluminio, calcio, chumbo, cobre e ferro (item 177; aumentos de 100 a
250%); 4cido acético, 4cido piroacético (178; aumentos de 260 a 900%);
dlcool metilico (183; aumento de 50%); papel de embrulho e de impressdao
(612, aumentos de 50 e 100%, respectivamente);13 amarras, cabos e cordas
(547; aumentos de 43 a 50%); papeldo ndo-especificado (613; aumento de
200%); agulhas para malharia (469; aumento de 300%); algodao hidréfilo
para curativos (887; aumento de 100%), correias de couro para teares (995;
aumento de 350%);14 carbonato de cdlcio (205; aumento de 100%);
isoladores elétricos de louca (645; aumento de 150%);15 oxido de chumbo

12 Para maiores detalhes sobre direitos aduaneiros, ver Abreu (1999, cap. V, p. 198-199,
tab. 5.4).

13 Lei orcamentaria n. 3.446, de 31 dez. 1917.

14 Lei orcamentaria n. 3.644, de 31 dez. 1918.

15 Lei orcamentdria para 1921.
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(274; aumento de 33%); fio de seda (570; aumentos de 20 a 25%); gesso, em
pedra ou em p6 (628; aumentos de 67 a 150%);16 6leo de linhaca, impuro ou
corado (160; aumento de 50%); aparelhos e pecas de louga branca (645;
aumento de 25%);'" papel para impressio ou tipografia (612; aumento de
50%); cimento (625; aumento de 33%); ferro-gusa (703; aumento de
200%);18 palha, piagava, em fio, para tecelagem ou cordoalha (411; aumento
de 113%); algoddo em fio, para tecelagem e entrancado para pavios (437;
aumentos de 18 a 60%); juta e cainhamo em fio, para tecelagem e cordoalha,
cru ou tinto (item 529; aumentos de 40 a 162%)."

Além da protecdo tarifdria, a indudstria de papel e pasta de celulose
conseguiu ainda concessdes de isencdes de direitos de importacdo sobre
maquinas e acessorios. Esse acréscimo tarifario para papeldo estimulou ainda
a producdo de papéis de embrulho. Assim, a inddstria nacional do ramo
fabricava, na época, quase que exclusivamente esses dois tipos de produto.
Embora a protecdo tarifiria e a ajuda governamental tenham funcionado bem
na promog¢do do desenvolvimento da producdo interna de papel de embrulho
e papelao, bem como papel comum para escrever e para impressdo, nao
estimularam o desenvolvimento da produgdo interna de papel de imprensa e
pasta de madeira, dada a auséncia da protecio para esses produtos. No caso
da producgio interna de farinha de trigo, tendo em vista a enorme dependéncia
da importa¢do desse produto, o governo, na expectativa de estimular esse
setor, concedeu 2 industria moageira uma protecdo tarifdria que variava entre
15 a 17,5% sobre a importacdo de trigo em graos. Nesse caso, a protecio s
ndo era maior porque a producdo interna ainda era muito insuficiente para
atender a crescente demanda. Cabe observar, no entanto, que antes da década
de 1930 ndo foram concedidos quaisquer incentivos ao investimento na
indidstria moageira, ao ndo ser a prote¢do advinda das politicas de tarifas
aduaneiras — “que era minima” — e de cambio e dos regulamentos dispondo
sobre a importacdo de farinha de trigo (Suzigan, 1986, p. 200-201). A
indistria comecou a se firmar, de fato, apenas no final da década de 1920 e
inicio da de 1930, quando o governo passou entdo a conceder alguma
protecao por meio de medidas sobre a importacao de farinha de trigo.

16 Lei orcamentdria para 1922.

17 Lei orcamentaria n. 4.783, de 31 dez. 1923.
18 Lei orcamentdria para 1925.

19 Decreto n. 19.868, de 15 abr. 1931.
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As industrias quimica e farmacéutica foram uma das que mais se
beneficiaram da protecdo alfandegdria, tendo em vista que muitos de seus
produtos ja eram produzidos internamente, dado o grande desenvolvimento
de outros setores que utilizam seus produtos. Além disso, para nio prejudicar
o desenvolvimento industrial, o governo concedeu também reducdo de tarifa
sobre a importacdo de matéria-prima em bruto para a fabricacdo de seus
produtos internamente, como madrepérola para botdes (item 70; reducdo de
93,3%), quando importada pelos fabricantes; dcidos e composicao de acidos
para a fabricacdo de anilinas (item 238); cobre em bruto (item 669; reducao
de 90%), quando importado por industriais como matéria-prima; estanho em
laminas delgadas (item 701; reducdo de 20%); e pecas e teclados para pianos
(item 957; reducdo de 50%), quando importados por fabricas de piano.

Muitas dessas medidas protecionistas, no entanto, encontraram
resisténcias por parte do comércio importador e de outros interesses
antiprotecionistas; e, por forga disso, algumas delas ndo vigoraram sendo por
um curto espaco de tempo. Tais foram os casos, por exemplo, dos aumentos
instituidos nas tarifas de 6leo de linhaga (item 160), tintas a 6leo sem resina
(item 173), amianto em pd (628), papeldo (item 613), brinquedos (item
1.034) e outros tipos grosseiros de loucas (item 645), que foram suspensos
por uma circular do Ministro da Fazenda (Circular n. 08, de 31 jan. 1919),
“por ordem do Exmo. Sr. Vice Presidente da Repiiblica, em exercicio”
(Versiani, 1987, p. 63). A lei orcamentdria do ano seguinte, e as posteriores,
referiram-se expressamente a essa circular, ratificando-a.

Caso contrdrio ocorreu com o aumento concedido na tarifa para
papeldao (item 613 da pauta); também suspensa pela fatal circular, essa
medida, no entanto, foi revigorada pela lei or¢amentdria no ano seguinte, e
posteriores. Caso unico de reacdo do poder legislativo aquela circular,
indicando maior poder de pressdo dos industriais de papel. Esse acréscimo
tarifario para o papeldao complementou o introduzido anteriormente, para
papéis de embrulho: a industria nacional do ramo fabricava, na época, quase
que exclusivamente esses dois tipos de produto. Portanto, a protecao tariféria,
juntamente com outras politicas governamentais, também contribuiu para a
expansdo da indudstria no periodo, protegendo-a da acirrada concorréncia
estrangeira. As industrias de Oleos e tintas também tiveram suas protecdes
aumentadas no decorrer da década, quando entraram em nova fase de
expansao.
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Outra medida de estimulo com a qual a industria pode contar nesse
periodo foi com a chamada “Lei dos Similares”. Por essa lei, ndo poderiam
ser concedidas isencdes as importagcdes de produtos que tivessem similares
no pais (Lei n. 8.592, de 8 mar. 1911). Esse registro, para ser aceita, deveria
ser acompanhado de prova de que o fabricante nacional tinha capacidade de
satisfazer & demanda interna por seu produto; contestagdes a isso, por parte
dos interessados, podiam dar margem ao cancelamento do registro. Na
segunda metade da década de 1920 houve um grande movimento de firmas
no sentido do registro de seus produtos como similares, sem didvida como
resultado da aprovacdo de uma lei, no inicio de 1925, que concedeu uma
série de isen¢des tarifarias (Lei n. 4.510, de 10 jan. 1925). Assim, mesmo as
empresas que ja fabricavam seus artigos anteriormente, mas que nunca
haviam se interessado por tal providéncia, efetuaram o registro nessa época.
De fato, muitas inddstrias, plenamente estabelecidas no periodo, efetuaram
registros de seus produtos, entre os quais, destacam-se: ldpis (registro em
1926), 6leo de linhaca (1927), tintas a 6leo (1925), acetona (1930), 4cidos
acéticos e piroacético (1930), carbonato de cdlcio (1915), 6xido de chumbo
(1929), cordoalha em geral (1920), fio de juta (1929), papel (1928), gesso
(1925), isoladores (1921) e loucas (1923). Outros produtos como fios
elétricos (1925) e manufaturas de estanho (1927) também possuiam registros,
fato que pode ser utilizado para explicar as reducdes de tarifas sobre
importa¢cdo desses materiais em bruto. No caso da fabricagdo de anilinas, no
desejo de criar uma inddstria importante no pais, o Poder Legislativo
concedeu uma taxa especial para os produtos primdrios da fabricacdo desse
produto, quando importados pelos fabricantes (Lei n. 5.353, de 30 nov.
1927).

Apesar desses aumentos parciais sobre determinados produtos, ndo
houve assim uma politica que pudesse se afirmar protecionista. Esses
aumentos eram concedidos através de leis orcamentdrias anuais, leis da
receita, o que mostra, a primeira vista, sua finalidade exclusivamente fiscal.
Isso, no entanto, ndo quer dizer que ndo existisse nenhuma intencdo
relativamente protecionista; existia, mas tratava-se de uma prote¢io
moderada, suficiente apenas para evitar que a induistria doméstica sofresse
mais severamente com a acirrada concorréncia dos produtos importados. Por
outro lado, contribuia para aumentar a arrecadag@o fiscal do governo. A
protecdo sé ndo era maior por causa do dominio politico exercido pela classe
agricola-exportadora, principalmente dos cafeicultores, que considerava essas

64 Leituras de Economia Politica, Campinas, (10): 53-79, jun. 2002/jun. 2003.



O Estado e os limites da politica de incentivos a industria na década de 1920

medidas como responsdveis pelo aumento do custo de vida. O setor industrial
ainda era considerado como uma atividade econdmica de segunda classe,
pois as exportacdes de café permitiam a compra de produtos industrializados,
0 que explica essa atencdo especial do governo federal com setor agricola-
exportador. Além de gerar renda e divisas para importacao, principalmente de
bens de capital, constitufa-se também em uma importante fonte na
arrecadacdo fiscal. Considerando que a maior parte da arrecadacdo tributéria
interna federal recaia sobre as importacdes, aumenta-la exigiria, em
contrapartida, aumento das exportagdes, evitando, nesse sentido, que se
acumulasse elevados déficits na balanca comercial e, conseqiientemente, no
balango de pagamentos.

Enfim, apesar de ndo ter havido um aumento geral na pauta das
tarifas alfandegdrias, nesse periodo — de fato, apds a Lei das Tarifas de 1900,
outra reforma geral das pautas s6 se faria em 1934 —, houve em alguns casos,
aumentos parciais, e ainda que muitos vigorassem por curto espaco de tempo,
contribuiram significativamente para a expansido industrial, principalmente
do periodo posterior a guerra até o final de 1924, época de maior expansio do
setor agricola-exportador. No entanto, foi somente a partir de 1931, na
administracdo de um governo provisorio, sob a lideranca de Getulio Vargas,
€ que se promoveu uma reforma mais abrangente nas tarifas de importacao.
Apesar do discurso antiprotecionista, 0 novo governo aumentou a prote¢ao a
producdo doméstica, introduzindo legislacio com elevacdo de direitos
especificos, elevacdo das propor¢des ouro-papel, compulsoriedade do
consumo de matérias-primas nacionais, protecdo de importacdes de um
pequeno nimero de bens de capital. A nova tarifa geral introduzida em 1931
era cerca de 25% mais alta que a anterior, enquanto a tarifa minima ficou
praticamente inalterada (Decreto n. 20.980, de 8 set. 1931).

3 Incentivos fiscais e crescimento industrial

Além de aumentos parciais nas tarifas de importacio para
determinados produtos, os efeitos provocados pela guerra sobre a economia
brasileira for¢aram ainda o governo a encarar com mais urgéncia o problema
das industrias basicas, levando-o a ndo hesitar mesmo diante da concessido de
favores considerados como uma intervencdo direta do Estado. No caso da
mineragdo, por exemplo, tendo em vista as isen¢des de tarifas e de impostos
federais por vdrios anos, subsidios e fretes reduzidos nas estradas de ferro da
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Unido,” vidrias empresas se sentiram estimuladas e aumentaram sua
capacidade de producdo, tais como a Companhia Norte Paulista de
Combustiveis (Decretos n. 15.250, de 4 jan. 1922 e 15.273, de 12 jan. 1921),
Companhia Carbonifera de Acarangua (Decreto n. 16.248, de 19 dez. 1923),
Companhia Nacional de Minera¢do de Carvdo de Barro Branco (Decreto
n. 16.268, de 19 dez. 1923), Sociedade Carbonifera Prospera (Decreto
n. 16.990, de 29 jul. 1925), Companhia Nacional de Combustiveis (Decreto
n. 17.540, de 10 dez. 1926) e Companhia Estrada de Ferro e Minas Sao
Jerdnimo (Decreto n. 16.010, de 11 abr. 1923). Essas concessdes previam
beneficiar pelo menos metade da producio, até a importancia correspondente
a metade do capital de instalacdo e do valor da propriedade mineral de cada
empresa (Decreto n. 12.943, de 30 mar. 1918). Essa medida, que foi
instituida para vigorar por apenas dois anos, foi sucessivamente prorrogada
até 1926 (Leis n. 4.632, de 6 jan. 1923 e 4.801, de 9 jan. 1924). Além dessas,
outras empresas foram instaladas: na lei da despesa de 1923, por exemplo,
consta a constru¢do de uma usina de subprodutos de carvao, e mais adiante,
depois de regulamentada e prorrogada no ano seguinte, esse dispositivo
resultou ainda no estabelecimento de uma destilacdo de carvdao pela
Companhia Estrada de Ferro e Minas de S@o Jer6nimo, no Rio Grande do
Sul.”!

No ramo da siderurgia, o Governo Federal foi autorizado pelo
Congresso a conceder empréstimos as empresas nacionais ja em
funcionamento para a fundi¢do de ferro em fornos a carvdo vegetal, ou a
empresas que se organizassem dentro de trés anos, com 0 mesmo propdsito
de fabricar ferro e ago em fornos a carvao vegetal ou coque, fornos elétricos
ou processos similares (Decreto n. 12.944, de 30 mar. 1918). Essa lei, no
entanto, nunca foi implementada; mas, em janeiro de 1921, o Congresso
votaria uma nova legislagao sobre o assunto, renovando as disposi¢des dadas
por esse decreto por mais dois anos, estendendo-se também os beneficios
para outras empresas que se propusessem a explorar a industria siderdrgica
no pafs (Lei n. 4.246, de 6 jan. 1921). Vdrias empresas foram estabelecidas
na época em virtude desses incentivos governamentais, principalmente pela
possibilidade de importacdo de mdéquinas e equipamentos industriais mais

20 Lei n. 4.265, de 15 jan. 1921, regulamentada pelo Decreto 15.211, de 28 dez. 1921.
21 Leis n. 4.632, de 6 jan. 1923, art. 80, n. 7; e 4.79, de 7 jan. 1924, art. 181; e Decretos
n. 16.009, de 11 abr. 1923; e 16.552, de 13 ago. 1924.
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baratos destinados a reestruturacdo, aumento e instalacio de novos
segmentos industriais.”> Resultou dai o estabelecimento da Companhia
Eletro-Metaltirgica Brasileira,” e da Companhia Eletro-Sidertirgica
Brasileira,>* que assinaram contrato com o governo federal para a fabricagdo
de aco em fornos elétricos. Essas empresas, no entanto, devido a problemas
operacionais, faliram no final do periodo.

Os casos de sucesso t€m inicio com a Usina de Queiroz Junior, que
operava os altos-fornos de Esperanca e Miguel Burnier;”> a Companhia
Siderurgica Belgo-Mineira, que recebeu, do governo federal, empréstimos
em valor determinado para a expansio da usina de Sabar4;*® e a Companhia
Brasileira de Usinas Metalurgicas, fundada por uma firma importadora de
ferro e ago e proprietdria de uma grande fundicdo em Porto da Neves, no
Estado do Rio de Janeiro: a Hime & Companhia. Em dezembro de 1925,
consta que o governo federal havia dado uma concessdo a Francis Walter
Hime, Luiz Ribeiro Pinto e Libano da Rocha Vaz para construir altos-fornos
em Vila Nova Lima, Minas Gerais, € uma aciaria em Vila Nova ou no Rio de
Janeiro (Decreto n. 16.775, de 13 jan. 1925). Essa concessdo foi transferida
para a Companhia Brasileira de Usinas Metaldrgicas em maio de 1925
(Decreto n. 16.924, de 27 maio 1925). Neste mesmo ano, os beneficidrios da
concessdo haviam solicitado ao governo a modificagdo de algumas clausulas
do respectivo contrato (Decreto n. 16.915, de 20 maio 1925). A empresa se
propunha a construir altos-fornos em Santa Barbara, Minas Gerais, para a

22 As disposi¢des do Decreto n. 12.944, de 30 mar. 1918, foram renovadas uma vez mais pelo
Decreto Legislativo n. 4.801, de 9 jan. 1924.

23 A firma ganhou isencdo de direitos aduaneiros sobre maquinas, matéria-prima e equipamentos
para a construcdo e operagdo da aciaria e exploracdo das suas minas, como também isen¢do de tributos
federais sobre a construgdo e operacdo da fibrica e minas. Além disso, recebeu um empréstimo no valor
de 5.000 contos do Ministério da agricultura, Indudstria e Comércio (Decreto n. 15.106, de 9 nov. 1921).
Em 1927-28, recebeu subsidios adicionais por parte do governo (Decretos n. 5.389-A, de 20 dez. 1927 e
18.212, de 24 abr. 1928).

24 Essa empresa recebeu apenas uma bonificacdo em dinheiro do governo federal (Decreto
n. 16.215, de 28 nov. 1923).

25 Além de empréstimos, a empresa conseguiu também os incentivos previstos na legislacdo para
continuar operando suas fundi¢des com altos fornos a carvao vegetal e com a capacidade de produgéo de
15 mil toneladas anuais (Decreto n. 15.493, de 23 maio 1922).

26 Em dezembro de 1921 o Congresso jd havia autorizado (pelo Decreto Legislativo n. 4.422, de
28 dez. 1921) um empréstimo de mesmo valor para a antiga Companhia Siderdrgica Mineira.
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producido de ferro-gusa, e uma aciaria com laminadores no Estado do Rio de
Janeiro ou em Sdo Gongalo, Estado do Rio de Janeiro.”

Os governos estaduais, particularmente os de Minas Gerais e de Sao
Paulo, também ofereceram subsidios adicionais. O governo de Minas Gerais,
por exemplo, concedeu uma reducdo do imposto estadual de exportacdo de
minério de ferro para empresas que produzissem ferro e aco em qualquer
estado brasileiro, e o governo do Estado de Sao Paulo concedeu isengdo de
todos os impostos estaduais para empresas siderurgicas. No entanto, embora
os subsidios governamentais tenham continuado em vigor pelo menos até
1927, nenhum investimento significativo foi feito na inddstria siderdrgica
depois de 1925. De fato, nesse periodo, a producdo interna de ferro e aco
entrou em crise em conseqiiéncia de forte concorréncia do ferro e ago
importados. Uma queda nos pregos das importacdes e a valorizagdo cambial
podem explicar essa concorréncia.

Outras empresas ligadas a producdo de ferro e aco também foram
beneficiadas com isengdes de tarifas e impostos federais no decorrer da
década: a Fortunato Bulcao obteve os beneficios da legislagdo sobre industria
siderdrgica para construir uma usina de ferro-gusa em Minas Gerais e
instalacdes metal-mecanicas na cidade do Rio de Janeiro®™ (Decretos
n. 16.591, de 10 set. 1924 e 16.775, de 13 jan. 1925); a companhia inglesa
Anglo-Brazilian Iron and Steel Syndicate, que recebeu incentivos do governo
federal para construcdo de uma usina sideridrgica a base de eletricidade, no
Estado do Rio de Janeiro (Decretos n. 15.074, de 28 out. 1921, e 15.188, de
21 dez. 1921);” e J. S. Branddo & Companhia (depois Companhia Ferro
Brasileira, subsididria da Belgo-Mineira), tornando-se um dos grandes

27 Em outubro de 1925, foram introduzidas novas regulamentacdes, abrangendo todos os
produtores, mas os subsidios e os incentivos eram praticamente os mesmos da legislacdo anterior (Decreto
n. 17.091, de 21 out. 1925).

28 O contrato foi modificado diversas vezes e o prazo para o término dos trabalhos de construgdo
foi sucessivamente estendido até 1933, quando o contrato foi cancelado (Decreto n. 22.931, de 12 jul.
1933).

29 Ap6s a assinatura do contrato, “surgiram dificuldades em relagdo a questdo da garantia de
Jjuros por parte do governo e a questdo da hidroeletricidade para o inicio dos trabalhos”. Houve uma
modificacdo no contrato que havia condicionado a concessdo do empréstimo a constru¢do de uma usina
hidroelétrica para uso da companhia (Decreto n. 15.274, de 12 jan. 1922). Além disso, o governo federal
reduziu as isen¢des de impostos que havia sido concedida a empresa. Outra dificuldade era o pesado
imposto de exportagdo de ferro cobrado pelo governo do Estado de Minas Gerais, do qual a companhia
ndo conseguiu obter isencado.
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produtores de ferro-gusa do pais na década de 1930 (Decreto n. 17.467, de 6
out. 1926 e 20.455, de 29 set. 1931).

O marco inicial dessas iniciativas pode ser colocado na Lei n. 3.316,
de 16 ago. 1917. A escassez de produtos bdsicos durante o periodo do
conflito levou o governo federal a intensificar a0 maximo essas concessdes
de incentivos. Além das industrias do ferro e do aco, os incentivos também
foram concedidos para outras industrias, tais como as de soda cdustica,
subprodutos do algoddo, borracha, adubos nitrogenados, madeira, farinha de
mandioca, seda e cimento — isso além das isencOes tarifirias comumente
incluidas nas Leis de Despesas. Esses incentivos incluiam em geral, além de
isencdes de direitos de importagdo sobre mdaquinas e equipamentos,
acessorios e matérias-primas (ainda nao produzidos internamente) para a
ampliacdo ou construcdo de novas fdbricas e impostos federais por varios
anos, outras vantagens como fretes reduzidos nas estradas de ferro e
empresas de transporte maritimo do governo federal e a oferta de
empréstimos governamentais de longo prazo. Essas medidas de estimulos
eram introduzidas em leis especificas das incluidas nas leis orcamentarias.

No caso da soda cdaustica, levando-se em conta ainda o interesse de
“atender as necessidades imprescindiveis das fdbricas de tecidos, de sabdo e
de outros artigos”, o governo utilizou-se dos poderes lhe conferido pela Lei
n. 3.316, de 16 ago. 1917, e empreendeu uma concorréncia para a escolha de
trés empresas que se propusessem a promover a fabricagdo do produto no
pais, as quais seriam concedidos empréstimos correspondentes a 75% do
custo de instalagdo de cada fébrica. Além disso, concedeu-se também
isengdes de direito de importacdo para todos os materiais necessdrios a
constru¢do e operagdo das fabricas (Decreto n. 12.921, de 16 mar. 1918).
Virias firmas apresentaram propostas para a obten¢do do empréstimo, quatro
delas tendo sido selecionadas (Antonio Santos e Companhia., Companhia
Nacional de Industria Quimica, Antdnio Luiz da Silva e Carbdnica); dado
que a produgdo proposta pelas trés firmas vencedoras perfazia apenas cerca
de 60% das importagdes médias de 1913-17, e a verba inicialmente prevista
permitia uma concessdo adicional (Decreto n. 13.280, de 13 nov. 1918).

No entanto, retomada as condigdes normais no comércio
internacional e, conseqlientemente, a acirrada concorréncia do similar
estrangeiro, somente uma fabrica foi construida (a Companhia Brasileira de
Produtos Quimicos, localizada em um subtirbio do Rio de Janeiro); e pelo
visto, nem mesmo essa prosperou: em 1936, quando da abertura de uma
fabrica de soda caustica em Alcantara, no Rio de Janeiro, ela foi anunciada
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como sendo a primeira do género. Somente nas décadas de 1940 e 1950 é que
a producdo doméstica se desenvolveu de fato, com investimento direto do
governo numa grande fébrica construida pela Companhia Nacional de
Alcalis, fundada pelo préprio governo, em 1943.

Visando aumentar a produ¢do doméstica de cimento, cuja producdo
teve inicio nessa década, o governo federal passou a incentivar o maior
desenvolvimento dessa industria internamente. Além de isencdes de direito
alfandegdrio sobre importacio de mdquinas e equipamentos (ainda ndo
produzidos no pais) destinados a instalacdo ou expansdo das fabricas e de
impostos federais (por prazo determinado), vdrias outras concessdes de
incentivos foram dadas a industria (Decreto n. 16.755, de 31 dez. 1924).
Duas empresas foram imediatamente beneficiadas: a empresa canadense
Companhia Brasileira de Cimento Portland; construida em 1924 (Decreto
n. 16.944, de 16 jun. 1925); e a pequena Companhia de Cimento Monte
Libano (Dec. n. 16.943, de 16 jun. 1925). Esse setor prosperou mais
rapidamente na década de 1930, quando foram construidas cinco novas
fabricas, situadas em diversos estados do pais (Rio de Janeiro, Sdo Paulo,
Paraiba, Espirito Santo e Minas Gerais). Além dos incentivos
governamentais, essas fabricas contaram ainda com a desvalorizacdo do mil-
réis, o que, juntamente com a elevacao tarifdria a partir de 1931, aumentou os
precos relativos das importagcdes em favor da produgdo interna.

Além dessas industrias bdsicas, o governo federal também estendeu
essas medidas de estimulo a outros setores da industria de transformagdo. Em
1918, dois decretos governamentais concederam empréstimos para o
financiamento de um grandioso projeto de constru¢do de nove usinas de
descarocamento em diversos locais nos Estados de Pernambuco, Paraiba, Rio
Grande do Norte e Ceara (Decretos n. 12.981, de 24 abr. 1918; e 13.326, de
11 dez. 1918). Também foram instaladas sete fibricas de 6leo ligadas as
usinas de descarogcamento. Além disso, foram construidas em Recife uma
grande fabrica central de 6leo e uma usina refinadora. Os governos estaduais
também concederam diversos incentivos para a instalagdo das fabricas. Uma
outra usina de descarogcamento e uma fabrica de O6leo também foram
construidas no Estado de Minas Gerais. Esses incentivos continuaram sendo
oferecidos durante praticamente todo o restante da década de 1920 (Lei
n. 5.728, de 15 out. 1929; e Decreto n. 19.017, de 03 dez. 1929). Ao mesmo
tempo, concedia-se amplos incentivos ao cultivo do algoddo e a atividades de
descarocamento e fabrica¢do de subprodutos do algoddo (Decreto n. 16.396,
de 27 fev. 1924).
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Uma nova série de medidas também foi destinada a encorajar a
fabricacdo de artigos de borracha pelo governo (Decreto n. 16.763, de 31 dez.
1924). Tendo em vista esses incentivos, diversas fabricas foram beneficiadas,
entre as quais, a Sociedade Andnima Fébricas Orion (Decreto n. 16.973, de 8
jul. 1925), a J. G. Aratjo (Decreto n. 17.207, de 29 jan. 1926), a Companhia
Brasileira de Artefatos de Borracha (Decreto n. 17.338, de 2 jun. 1926),
Ateliers de Charleroi (Decreto n. 17.467, de 6 out. 1926), e a Theodoro Putz
& Companhia Limitada (Decreto n. 17.468, de 6 out. 1926). Estimulos mais
decisivos também foram concedidos a inddstria de artigos de seda,
principalmente para a producgdo de seda e a fabricacdo de artigos a partir dos
casulos produzidos no pais (Decreto n. 16.154, de 15 set. 1923). Apds a
aprovacdo da legislacdo, os beneficios foram concedidos a Sociedade
AnoOnima Indistria de Seda Nacional (Decreto n. 16.161, de 3 out. 1923).
Mais adiante, o governo do Estado de Sao Paulo passou a conceder também
bdnus e empréstimos aos sericultores e as fiacdes que utilizassem casulos
nacionais (Lein. 5.101, de 13 dez. 1926; Decretos n. 18.111, de 14 fev. 1928;
21.756, de 23 ago. 1932). O resultado foi um aumento impressionante na
producio de casulos, especialmente em Sao Paulo.

O aumento da demanda por fertilizante quimico importado, causado
principalmente pela expansao da drea cultivada do café, ainda mais quando a
indudstria doméstica produzia apenas adubos de origem animal e vegetal,
levou o governo federal a conceder isengdes de impostos sobre importacio
para maquinas e equipamentos (ainda ndo produzidos no pais) e impostos
federais (por um periodo determinado) e produtos quimicos as empresas que
se organizassem para produzir fertilizantes quimicos (Decreto n. 16.104, de
18 jul. 1923). No entanto, somente uma empresa foi organizada para se
beneficiar dessas concessdes (a Companhia Hidroelétrica de Adubos
Quimicos e Alcalis). Além de viarios adiantamentos em dinheiro e garantias
de juros baixos para a construcdo da fabrica pelo governo federal, essa
empresa contou ainda com os mesmos beneficios do governo do Estado de
Sao Paulo.

Outros setores também foram igualmente contemplados com
incentivos inicialmente estabelecidos em leis orcamentdrias (e as vezes
prorrogadas em legislacdo subsequente). A indudstria do papel e pasta de
celulose, por exemplo, dada as dificuldades impostas pela guerra as
importagdes de madquinas, equipamentos e matérias-primas, renovou a
isencdo de direitos sobre papel de imprensa importado (e o mesmo beneficio
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foi estendido a alguns tipos especiais de papel para impressdo) pelas leis
or¢amentérias de 1917-18. Além disso, o governo concedeu tarifas de
transporte subsidiadas ao papel de imprensa e outros papéis para impressao
importados (Lei n. 3.213, de 30 dez. 1916). Vdrias fabricas foram
estabelecidas, principalmente de capital estrangeiro, como a Parand Paper
Company, de capital americano; a Fabrica de Papel Pernambucana
Shitieselskab (ou Pernambuco Paper Mills), de capital noruegués e brasileiro,
e a Companhia Industrial Brasileira de Papel, subsididria de uma empresa
francesa, no Estado do Parand; enquanto que varias outras foram expandidas,
como a Companhia Melhoramentos de Sdo Paulo, a Companhia Industria de
Papéis e Cartonagens, a Companhia Industrial Itacolomy, que tinha em
funcionamento duas fabricas no Rio de Janeiro, a firma de José da Silva
Aratjo, com uma féabrica no Rio de Janeiro e a Klabin, em Sdo Paulo.*® A
indidstria de carnes congelada e industrializada, por outro lado, recebeu
incentivo governamental com o propdsito de aumentar a producdo para a
exportacdo, dada a escassez desse produto nos paises aliados durante o
conflito.”" Essa legislacdo foi muito eficaz. Foram construidos de cinco novos
frigorificos: trés no Rio Grande do Sul (dois pelas grandes firmas americanas
Armour & Company e Swift & Company, e um patrocinado pelo governo
estadual por intermédio da Unido dos Criadores) e dois no Estado de Sao
Paulo (um pela Armour & Company e outra em Santos pela mesma empresa
que construiu e operava o frigorifico de Barretos). Foram também
estabelecidos alguns frigorificos brasileiros, mas estes eram geralmente
pequenos e voltados apenas para o mercado interno, como os da Companhia
Pecudria e Frigorifica do Brasil, em Barbacena, Minas Gerais; o Frigorifico
Matarazzo, no Parand; e o Frigorifico Bianco, em Cruzeiro, Sdo Paulo.

30 Um dispositivo da lei or¢amentdria de 1922 concedia isencdo de direitos de importacdo para
mdquinas e acessorios destinados a instalacdo de fébricas de papel a partir de celulose obtida de matérias-
primas nacionais e também para a producdo de pasta de madeira. Essas isen¢des foram subseqiientemente
renovadas em sucessivas leis orcamentdrias até o fim de 1927, quando foram abolidas todas as isengdes e
reducdes do imposto de importacdo (Lei n. 3.213, de 30 dez. 1916; Lei n. 4.440, de 31 dez. 1921; e Lei
n. 4.783, de 31 dez. 1923; abolidas pela Lei n. 5.353, de 30 nov. 1927).

31 O governo federal foi autorizado a conceder isenc¢des de todos os direitos e taxas alfandegarias
por um periodo e cinco anos, a contar de 30 de junho de 1917, para matérias-primas, mdquinas e
equipamentos e utensilios, ainda ndo produzidos no pais, destinados a constru¢do e operacdo dos
frigorificos ja construidos ou a serem futuramente construidos para o preparo de carne congelada ou em
conserva. Os governos estaduais também ofereceram diversas vantagens aos frigorificos com o fim de
atrair investimento estrangeiro, especialmente o governo do Rio Grande do Sul, a partir de 1916 (Cf.
Suzigan, 1986, p. 337-339).
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Foram ainda objetos de leis especificas de incentivos as industrias de
farinha de mandioca (Lei n. 4.540, de 6 fev. 1922); a de adubos azotados (Lei
n. 4.555, de 10 ago. 1922); e de madeira (Lei n. 4.630, de 4 jan. 1923). No
primeiro dos casos, foram agraciadas com concessdes de empréstimos as
fabricas de Celso C. C. Cirne (Decreto n. 15.594, de 2 ago. 1922), e de
Sebastido S. Areas, (Decreto n. 16.991, de 29 jul. 1925). No caso da industria
de madeira, aparentemente a autorizagao legal nunca chegou a ser utilizada.

Ainda que muitas dessas medidas vigorassem por periodos limitados,
contribuiram fortemente para influenciar o investimento na inddstria de
transformacdo. De fato, para muitos ramos da industria, as concessdes de
incentivos governamentais trouxeram estimulos duradouros a diversificacdo
da producdo nacional, seja por impulsionar o desenvolvimento de novas
atividades, seja por fazer prosperar outras ja existentes, ainda que de forma
incipiente. Essas concessdes de isenc¢do de direitos de importacdo para o
aparelhamento industrial, concessdes tdo amplamente dispensadas na
primeira década republicana, constituiram mesmo um grande estimulo a
instalacdo de novas fabricas; e ainda que muitos desses ramos industriais
fossem quantitativamente pouco importantes, principalmente no imediato
pds-guerra, a abertura de novas frentes representava outras tantas bases para a
expansdo posterior.

O préprio fato de que os beneficios eram tdo variados e sujeitos a
mudancas, dado interesses de classes, faz com que seja dificil analisar seus
efeitos; e, além disso, ainda hd muito a investigar sobre esse assunto, no
entanto, os dados sobre a qual se dispdem, tendem a contradizer essa questdo
da ineficicia de incentivos governamentais, apontando para formas mais
diretas de acdo governamental a favor do desenvolvimento industrial,
propiciado pela guerra, sob a forma de incentivos e subvencdo a certas linhas
de produgdo. Essa legislagdo de incentivos, no entanto, ndo deve ser
confunda com uma politica de desenvolvimento industrial. Somente na
década seguinte, mais especificamente a partir de 1937, com a ascensdo de
uma nova forma de Estado, agora ndo mais subordinada aos interesses da
classe agrario-exportadora, é que passa a haver uma maior preocupacdo por
parte do governo com o problema da industrializa¢do e do seu financiamento.

4 Financas publicas e a forma de concessao de estimulo fiscal a industria

Na década de 1920, a forma consagrada de introducio de medidas de
estimulo, para determinados setores da industria, era por meio de adendos a
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leis orgamentdrias. Esses incentivos, para vigorarem, dependiam, em grande
parte, da situacdo favoravel do balango de pagamento do pais. Em momentos
de folga cambial, por exemplo, o governo niao se importava em conceder
estimulo para determinados setores, principalmente para aqueles em melhor
situagcdo, e que tinha plenas condi¢des de fomentar a demanda interna, ou
cuja produgdo estavam voltadas para exportacdo (tais como subprodutos de
algodao, artigos de borracha, artigos de seda, carnes congeladas, etc.). Mas a
maioria desses incentivos ndo partia de interesse do préprio governo, ao
contrdrio, quando eram concedidos, vinha sempre acompanhado de muita
pressdo por parte do pedinte. Este era cuidadosamente analisado e, somente
depois, aprovado.

Em muitos casos, certos incentivos eram aprovados sem o devido
conhecimento do executivo. Eram introduzidas em leis orcamentarias, leis da
despesa, juntamente com uma quantidade considerdvel de outras
autorizagdes:

“era a famosa ‘cauda orcamentdria’, freqlientemente verberada em
documentos do poder executivo, e estimulada pela impossibilidade, na época,
de vetos parciais pelo Presidente da Repiiblica: a incorporacdo de medidas de
interesse de determinados grupos, ou determinados parlamentares, nas leis do
orgamento, era assim um caminho ficil para sua aprovagdo” (Versiani, 1987,
p-77).
No entanto, da mesma forma com que eram aprovados, muitas vezes eram
revogados pouco tempo depois, cedendo a pressdes de interesses contrarios.
Além disso, sendo tenazmente combatidas pelo executivo, quer pela queda da
receita quer pelos problemas administrativos que criavam, essas isengdes
eram de tempos em tempos suspensas por um dispositivo legal abrangente.
Essas medidas de estimulo, incluidas nas leis orcamentdrias, portanto, nio
forneciam assim, um incentivo que se pudesse esperar duradouro.

Na realidade, mesmo no caso de leis especificas, nem sempre os
incentivos oferecidos produziam resultados significativos, em termos de
crescimento da capacidade produtiva; de fato, certas iniciativas
governamentais revelaram-se inteiramente ineficazes, tais como os casos das
industrias de soda cdustica, subprodutos do algoddo, seda, borracha, cimento,
etc. A maioria dessas inddstrias teve um crescimento expressivo somente na
década de 1930, quando o governo passou, de fato, a estimular o crescimento
industrial. A crise internacional de 1929 e queda dos precos do café
contribuiriam, assim, para desestabilizar a politica do “café com leite” e
revelar a fragilidade da economia brasileira baseada na producdo agro-
exportadora.
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Em momentos de folga nas contas externas, resultante do
crescimento da receita de exportacdo e da entrada de capital estrangeiro,
algumas inddstrias podiam contar com certos incentivos fiscais. Essas
inddstrias, no entanto, eram compostas principalmente por aquelas ligadas ao
comércio exportador ou simplesmente por aquelas que ja haviam atingido um
estdgio considerdvel de crescimento. A maioria dos incentivos, entretanto,
era oferecido para industrias de bens de consumo durdveis, devido o grande
peso desses produtos na pauta de importacdo, como os casos do cimento e do
aco. Esse tipo de importacdo contribuia para pressionar negativamente a
balanga comercial e, conseqiientemente, o balanco de pagamentos. A maior
preocupagdo do governo nessa época — assim como em praticamente toda a
histéria econdmica brasileira até os dias atuais —, era manter equilibrado o
balanco de pagamentos, e assim, somente assim, atrair recursos para honrar
Seus compromissos externos.

Do péds-guerra até praticamente o final de 1924, época de grande
expansdo cafeeira, a economia brasileira, apesar de alguns periodos de
ligeiras crises, como o de 1920-21, causados pela recessdao econdmica
internacional, principalmente da economia norte-americana, encontrava-se
em fase florescente. Os superdvits cambiais, assim como a entrada de capital
estrangeiro, permitia a concessao de certos incentivos a outros setores que
ndo a agro-exportadora — ou pelo menos nao havia um esfor¢o do executivo
em revoga-lo, dada & situagdo de folga cambial. No entanto, deve ser
observado que, com exceg¢do das industrias de refino e de artigos de borracha,
no final de 1927 foram abolidas todas as isen¢des do imposto de importacio
contidas na legislacdo em geral para praticamente todos os setores da
inddstria de transformacdo, com excecdo daquelas constantes de contratos
celebrados entre empresas e o governo federal.”

As induistrias mais beneficiadas por essa legislagcdo de incentivos
foram as de bens de producdo; industrias estas que, em sua grande maioria,
estavam diretamente ligadas ao capital estrangeiro. Na auséncia de uma
politica industrial — sintoma clara da hegemonia cafeeira — é importante o

movimento de reposi¢cao do parque industrial esgotado pela guerra. Essa
“auséncia de politica para o setor traduzia-se em vantagem para o capital
estrangeiro, que, desvinculado do complexo agro-exportador agora em forte
expansdo, podia ali investir sem entraves, dando cada vez mais sustancia

32 Lei n. 5.353, de 30 nov. 1927.
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econdmica ao mundo urbano, e origem ao aparecimento das primeiras
inddstrias ndo-tradicionais, em que a do cimento € o exemplo mais eloqiiente”
(Granziera, 1997, p. 141).

O estabelecimento de industrias estrangeiras, além disso, significava
investimento direto, contribuindo, dessa forma, para financiar os déficits
correntes nas contas de bens e servicos. Esse tipo de investimento ndo &
especulativo, ou seja, ndo € investido na compra de titulos puiblico ou
adquirido por meio de empréstimos, podendo sair a qualquer momento ou ser
pagos com juros em momento futuro; ele € aplicado diretamente no sistema
produtivo de uma economia. Em outras palavras, ele se refere a compra de
maquinas, equipamentos e iméveis para a instalacdo de unidades produtivas.
Isso representa mais oportunidades de empregos, aumento da produgdo
interna desses bens e, conseqiientemente, redu¢do nas importacdes.
Importacdo de bens de capital representa custos elevados para o pais, dada
sua complexidade tecnoldgica. Além do mais, sdo produtos dindmicos, do
qual todas as demais industrias dependem. Diminuir esse tipo de importacdo
representa um ganho adicional para o pafs. Contribui para pressionar menos
os saldos comerciais, reservando boa parte das divisas de exportagdo para a
compra de produtos e insumos bdsicos mais essenciais, ainda mais quando a
inddstria doméstica, ainda muito incipiente, dependia quase que
exclusivamente da matéria-prima importada.

Na auséncia de um setor produtor de meios de produgdo, havia a
necessidade da importagdo de mdaquinas e equipamentos para fomentar o
setor industrial. Além disso, uma quantidade considerdvel de bens de
consumo ainda era suprida por produtos importados. Apenas em alguns
setores da industria téxtil (roupas e calcados, por exemplo), o mercado
interno era suprido quase que exclusivamente por produtos domésticos; no
entanto, mesmo para esses setores, a matéria-prima era ainda, em grande
parte, importada. Importagcdes exigem divisas cambiais, e essas divisas eram
geradas pelo setor agricola-exportador, especialmente o café, principal
produto brasileiro de exportacdo. Por isso a preocupacdo do governo federal
com esse setor. Além de gerar renda e fomentar a produgdo industrial, esse
setor também criava as divisas cambiais para que o setor industrial pudesse
importar mdquinas e equipamentos, matérias-primas e insumos bdésicos.

O setor exportador, além disso, representava uma fonte importante
como mecanismo de atratividade de financiamento externo. Manter saldos
comerciais positivos era uma forma importante no equilibrio do orcamento.
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No inicio da década, retomada as condi¢cdes normais de comércio
internacional, as exportacdes de café comecaram a aumentar, estimuladas
pelo consumo externo, principalmente norte-americano. A entrada de capital
no pais fez com que o mil-réis se valorizasse, pressionando a balanca
comercial, apesar do aumento das exportacdes. No entanto, o aumento das
importagdes foi ainda maior. Em vista disso, o governo federal concedeu
alguns aumentos nas tarifas, principalmente para aqueles produtos cuja
producdo havia aumentado no periodo do conflito. Esse aumento, no entanto,
era apenas o suficiente para proteger esses produtos e, a0 mesmo tempo,
aumentar as receitas de importacdo, que sé foi possivel por causa do aumento
volumoso das importagdes. Com isso, o governo federal atendia a um duplo
objetivo: aumentar a prote¢do para essas industrias e, a0 mesmo tempo,
aumentar sua arrecadago.

Em suma, tanto o aumento parcial nas tarifas de importacdo quanto
as medidas de estimulo governamentais a determinados setores da industria
ndo podem ser confundidos com uma politica explicitamente industrializante;
ao contrario, pois, além de serem medidas de estimulo temporarias, ndo
vigoravam mais que um ano. Para que pudessem vigorar por periodos mais
longos, era necessdrio que fossem sucessivamente aprovadas em leis
orcamentdrias. As vezes, mesmo quando aprovadas, ndo chegavam nem
mesmo a entrar em vigor, pois, da mesma forma com que eram concedidos,
também eram revogados pouco tempo depois, cedendo a pressdes do
comércio importador e de outros interesses antiprotecionistas. Além do mais,
dada a auséncia de um departamento responsdvel pela implementacdo de um
programa de ajuda ao setor industrial, como no caso do café, essas medidas
de estimulo, incluidas em leis do or¢amento, eram exclusivamente
dependentes de uma situagdo favordvel das contas publicas do pais. Em
momentos de grande expansdo do setor exportador, assim como da entrada
de capital externo, esses incentivos eram facilmente aprovados nas leis da
despesa orgamentdria, ainda que nao fosse de interesse direto do executivo.

Conclusao
A concessdo de estimulo governamental, ainda que limitada,
contribuiu, sem soma de divida, para o crescimento do investimento na

industria de transformagdo, No periodo em questdo, embora ndo existisse
uma politica de desenvolvimento industrial. A maior preocupacdo do
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governo era manter equilibrado o balanco de pagamentos, e assim, somente
assim, atrair recursos externos para honrar seus compromissos externos.
Quando as exportacdes de café aumentavam, aumentando, em conseqiiéncia,
o saldo da balanca comercial, o governo federal ndo se preocupava tanto
assim em revogar certas concessdes de incentivos, introduzidas nas leis do
or¢amento por determinados grupos ou determinados parlamentares. Em
periodos de folga cambial, por exemplo, vérios incentivos foram concedidos
para determinadas inddstrias, principalmente para aquelas cuja produgdo
havia aumentado durante o periodo da guerra, ou cuja produgdo estava
voltada para exportacdo. Foi assim em 1917-19 e 1922-25. O governo
tentava, de todas as formas, diminuir as importacdes em grande escala, ou
cujo volume importado pesava na balanca comercial, como os bens de
capital. Na auséncia de uma politica industrial, ainda que timidamente, por
causa da forte pressio exercida pela economia agricola-exportadora,
principalmente a cafeeira, o governo federal passou a conceder estimulo,
através de leis especificas, para as empresas nacionais no setor de bens de
producio.

A preocupagdo do governo federal com o setor exportador cafeeiro
dava-se pela necessidade de gerar divisas com as exportacdes de café, o que
permitia a importacdo de bens de capital. Além do mais, o setor exportador
funcionava como mecanismo de atratividade de empréstimo externo, pois o
café, além de tudo, servia como garantia de pagamento de divida contraida
junto aos banqueiros estrangeiros. Quanto a industria, ndo havia maior
consenso, uma vez que o setor exportador criava as condi¢des necessdrias
para o crescimento da economia. Somente na década de 1930, quando os
precos do café cairam significativamente no mercado internacional, afetando
o comércio exterior brasileiro, e a industria tornou-se o centro dinimico de
crescimento da economia brasileira, esta passou a receber maiores cuidados
por parte do Estado. A{i sim, pode se falar em uma politica de
desenvolvimento industrial, pois, além dos estimulos advindos das politicas
econdmicas e comerciais, diversos orgdos, conselhos e institui¢cdes sdo
criados, enquanto que outros sdo reformulados, visando dar maior
sustentacdo ao desenvolvimento do setor industrial.
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