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O ano de 1964 foi considerado o das grandes rupturas. A ruptura
politico-institucional; a ruptura diplomatica caracterizada pela
passagem da “politica externa independente” para o da “politica
externa interdependente”; a ruptura econdmica com a adogao de
uma orientagdo mais ortodoxa ¢ um gerenciamento da economia
mais condizentes com os interesses do setor privado e das
empresas  transnacionais. No plano internacional  os
acontecimentos mais relevantes sio a realizagdo da I Conferéncia
das Nagdes Unidas sobre Comércio e Desenvolvimento
(UNCTAD) e a aprovacdo da Parte IV do Acordo Geral das
Tarifas e Comércio (GATT) que entraria em vigor em 1966.
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RESUMO

A tese trata da politica econdmica internacional desenvolvida pelo governo
brasileiro, composta pela politica de comércio exterior, a politica cambial e tarifaria, e o
balango de pagamentos, que constituem pilares fundamentais da politica de estabilizagao
do PAEG. A politica economica externa, além de contribuir para a estabilidade e o
equilibrio das contas externas, tentou criar as condigdes para a realizacdo de um novo
modelo de crescimento, baseado na promog¢ao de exportagdes e na abertura da economia
aos fluxos de comércio e de investimento. A cooperagdo financeira internacional e a
resolugdo do endividamento externo passaram a ser considerados questoes estratégicas
para o éxito deste novo modelo. Sem o aval e os recursos do FMI e dos organismos

multilaterais dificilmente o plano de estabilizagdo teria sobrevivido.

Palavras Chaves: Economia brasileira e internacional; Comércio exterior; Politica
tarifaria e cambial; Balanco de pagamentos; Comércio

internacional e crescimento econdmico.



ABSTRACT

This dissertation is about the international economic policy developed by the
Brazilian Government. It includes the external trade policy, the exchange rate policy and
tariffs trade as well as the balance of payments, that were the basic points of the
economic stabilization policy that was carried on during the PAEG — Plano de Agao
Econdmica do Governo. The external economic policy has helped to reach the goal of
the Brazilian economy stabilization as well as has created the conditions for the
launching of a new economic growth model, based upon the exports and the opening of
the country to the international investment flows. The questions concerning the
international finance cooperation and the solution of the external debt problem were
considered to be strategic issues for achieving the success of this new economic model.
The stabilization program would not be succeeded without the help from the IMF and

other multilateral agencies.

Key words: Brazilian international economy; External Trade; Exchange Rate and Tariff
Policy; Balance of Payments; International Trade and Economic

Development.
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INTRODUCAO



Nosso estudo estd concentrado na politica econdmica externa adotada no
Governo Castelo Branco e sua contribui¢do para a estabilidade e o desenvolvimento
econdmico, abordando as questdes do comércio exterior, sua relagdo com as
financas, cambio e balan¢o de pagamentos e o crescimento econdmico.No Governo
Castelo Branco, foi implantado um modelo de estabilizagao de tipo cléssico, aplicado
de forma gradual, com abertura ao capital estrangeiro’, contando, com a ajuda norte-
americana direta da Alianga para o Progresso e dos organismos multilaterais, como
os : Fundo Monetario Internacional (FMI), Banco Internacional da Reconstrucgdo e
Desenvolvimento (BIRD) e outros. Posteriormente, na época do “milagre” (anos 70),
o modelo econdmico abriu caminho ao crescimento acelerado com endividamento
externo.

Em nosso entender, a estratégia foi oportunista, porém arriscada, pois tornou
o pais vulneravel posteriormente, j& que o servico da divida e as importagdes
cresceram em ritmo maior que as exportagdes e os fluxos de entradas de capital
externo.

Houve melhoras conjunturais e estruturais no balango de pagamentos, devido
a recessao provocada pela estabilizagdao e pelos estimulos fiscais as exportagcdes de
manufaturas de valor agregado elevado, como bens de capital e maquinas
ferramentas.

A abertura ao capital estrangeiro, embora necessaria devido a escassez de
investimentos, foi feita de forma acelerada nos primeiros anos, transferindo parcela
importante de poder de setores estratégicos da economia ao setor externo. O pais ndo
estava preparado, em termos de capital fisico e humano, para assumir uma economia
relativamente aberta, o que exigia uma capacidade de gerar divisas em grande escala,

via exportacao, para cobrir os futuros déficits.

' O modelo brasileiro de desenvolvimento adotado pés 1964 utilizou, em escala apreciavel, a
complementacdo da poupanga interna pela externa. A absor¢ao de capitais estrangeiros implicou no
aumento da divida externa, quer se trate de capitais de empréstimo ou de risco; a conseqiiéncia
dessa absorg@o foram os 6nus crescentes de juros e remessas de lucros. O ritmo de absorcdo de
capitais estrangeiros depende da taxa de crescimento das exportagdes: se estas ficassem estagnadas,
o0 pais ndo poderia continuar a receber capitais estrangeiros por muito tempo, porque o pagamento
dos juros da divida externa acabaria absorvendo uma parcela insuportavel da receita de exportagdes.



O investimento externo direto ndo teve os efeitos desejados na melhora do
balango de pagamentos e no crescimento do Produto Interno Bruto (PIB), por ndo ter
vindo em quantidade e qualidade necessarias. Nao houve formacdo de parcerias ou
Jjoint-ventures entre o capital nacional e o estrangeiro, como aconteceu na Asia. As
entradas de capital ndo se dirigiram somente para o incremento de importacdes
necessarias ao progresso, mas também para o pagamento de dividas.

Os problemas estruturais da economia brasileira, como a insuficiéncia da
poupanga, a ma distribui¢do de renda, a escassez de crédito para o empresario
nacional e a insuficiente educagdo geral, ndo foram adequadamente equacionados
previamente ou no periodo em estudo.

A economia aberta traz beneficios para o pais, se as vantagens comparativas
construidas® forem capazes de tornar sustentavel o setor exportador ¢ o pais for
detentor de tecnologias que lhe garantam expressivos superavits, como ocorreu na
Alemanha, no Japdo do pds-guerra e recentemente na Coréia e na China.

O comércio externo pode ser benéfico para uma nagao, se existirem fluxos de
reciprocidade nas relagdes de troca e se aquilo que se importa puder ser pago com o
que se exporta. Os superavits comerciais criam poupanca interna e esta desencadeia
um crescimento auto-sustentdvel, quando os investimentos sdo dirigidos aos setores
produtivos que geram vendas externas futuras.

Este ndo foi o caso do modelo brasileiro implantado em 1964 que, apesar do
esforco reformista, nio conseguiu criar vantagens comparativas e tecnologicas’
capazes de eliminar a dependéncia externa. No longo prazo, a economia brasileira
caiu na armadilha do endividamento externo, na dependéncia das empresas

multinacionais, do desequilibrio regional e da concentragdo de riqueza.

Em um seminario sobre comércio internacional, na década de cingiienta, surgiu a pergunta sempre
esquecida, mas fundamental: sdo as vantagens comparativas criadas por Deus e imutaveis, ou
podem ser criadas pelos homens dentro de condigdes especificas? Os especialistas se dividiram em
dois grupos: a) os que créem que a ampla liberdade comercial é sempre melhor e acreditam que se
existir alguma vantagem comparativa ndo explorada, ela sera descoberta pelo setor privado; logo
elas ndo podem ser criadas, dependem de uma ordem natural, e nesta corrente se incluem Smith,
Ricardo, Gudin. b) os que créem que, em condigdes especiais, tais como amplo mercado interno e
economias de escala, ¢ possivel criar vantagens comparativas, com uma politica industrial
submetida a um adequado teste competitivo e nesta corrente situam-se Hamilton, List, Prebisch.

Do ponto de vista do aporte de tecnologia ao sistema produtivo do pais, a politica de estimulo ao
capital estrangeiro do PAEG tinha em vista um duplo objetivo.De um lado, o ingresso de capital
através de empréstimos e financiamentos elevaria a capacidade de importar, trazendo importagdes
de bens de capital e de tecnologia. De outro, o ingresso de capital de risco facilita ao pais maior
conhecimento tecnoldgico, poupando dispéndios substanciais em pesquisas.



Na Conferéncia sobre Comércio e Desenvolvimento da UNCTAD-ONU4,
realizada em 1964, o secretario geral Prebisch recomendara como requisito para o
desenvolvimento a ampliacdo do comércio exterior por parte dos paises em
desenvolvimento. Mas para esse projeto ter é&xito, os paises em vias de
desenvolvimento teriam que contar com a cooperagao das nagdes desenvolvidas, no
sentido de abrirem seus mercados protegidos aos produtos dos paises periféricos,
criando um sistema de preferéncias tarifarias.

Para os paises de maior desenvolvimento (Argentina, Brasil, México),
Prebisch recomenda a criagdo de um mercado comum latino-americano para integrar
as cadeias de producdo e os fluxos de comércio, com semelhante grau de
desenvolvimento. O comércio entre nagdes iguais € com economias complementares
seria benéfico para paises em estagios de desenvolvimento semelhante. Infelizmente,
seus apelos ndo tiveram repercussao favoravel nos paises centrais, que acabaram por
desestimular os paises de reformar a economia mundial, submetendo os paises ao
sistema de normas do Acordo Geral de Tarifas e Comércio (GATT), sob o controle
dos Estados Unidos da América (EUA).

Nossa hipotese explicativa do periodo e dos acontecimentos econdmicos ¢

’ . A 5
que os paises desenvolvidos tém “chutado a escada”

dos paises em
desenvolvimento, recomendando um modelo de abertura economica e endividamento
contraproducente com o desenvolvimento sustentavel, que eles ndo seguiram quando
iniciaram seu desenvolvimento.

Os Estados Unidos utilizaram longo expediente protecionista para
amadurecer sua economia, antes de abri-la aos ventos da competicao.

O comércio externo em condi¢gdes desfavoraveis termina por enfraquecer

as economias em desenvolvimento, provocando uma cronica deterioragdo dos

termos de troca. A posicdo brasileira na conferéncia sobre comércio e

*  Na Conferéncia das Nacdes Unidas sobre Comércio e Desenvolvimento, Prebisch atuou como

secretario geral e seu trabalho colocava a necessidade de encontrar um novo enfoque de
cooperagao para os problemas comerciais dos paises em desenvolvimento. Os paises centrais se
opuseram a toda ampliacdo dos acordos sobre os produtos. Os esforgos por obter tratamento
preferencial para as exportagdes industriais se viram frustrados. Os resultados da Conferencia
celebrada em 1964 podem ser qualificados de frustrantes, ficando muito aquém dos objetivos
desejados.

Expressdo utilizada por List, em seu livro Sistema nacional de economia politica, para explicar
que os paises centrais que chegam ao sucesso, chutam a escada, dos paises periféricos,
impedindo-os de se tornarem possiveis concorrentes na arena internacional, utilizando uma
estratégia efetiva de desorganizar os Estados nacionais.



desenvolvimento foi a de se manifestar a favor da remocdo dos entraves ao
comércio mundial.

O Programa de A¢io Econdmica do Governo® (PAEG) teve éxito parcial no
combate a inflagdo ¢ nas metas de crescimento de 6% do PIB propostas para o seu
periodo, conforme demonstrado na Tabela da inflagdo e do crescimento. A longo
prazo, ndo conseguiu criar as condi¢des de estabilizacdo e crescimento sustentdveis,

desejadas pelos seus planejadores, apesar das reformas institucionais.

Tabela 1 - Evolucdo da inflacdo e a diferenca entre a inflacio estimada e a

realizada
Ano Inflaciio projetada Inflaciio realizada
1964 80% 93,3%
1965 25% 28,3%
1966 10% 37,4%

Fonte: Fundagdo Getiilio Vargas (FGV). Indice de precos ao atacado da Conjuntura
Economica, e dados do PAEG

O “cruzeiro novo” foi criado em 1967 por Campos e Bulhdes com a intengao
de ser o padrao monetario definitivo da economia brasileira, depois de cortar trés
zeros na moeda anterior, o cruzeiro. No entanto, durou 40 meses, aproximadamente
trés anos, até 1970, quando foi reformado. O superavit no balango de conta corrente
teve vida mais curta que a moeda, durou até o fim da recessdo, e no fim de 1967 ja
havia novamente déficit na conta corrente.

Os mecanismos de criar poupanga e investimento internos privados ndo foram
suficientes para criar um crescimento duradouro e o complemento externo nao veio no
volume desejado. A implantagao de um sistema de educagao universal ndo conseguiu se
completar, pois o Brasil tinha trinta milhdes de analfabetos. A questdo da distribuicdo da
renda se agravou com a rapida urbanizagao, e no Governo Castelo Branco foi postergada
para quando a economia crescesse, porque as prioridades eram outras.

Na questao do desenvolvimento, o objetivo de crescer a 6% ao ano tampouco

foi alcancado. A politica monetaria e fiscal contracionistas criou a contengdo natural

Embora o governo achasse que o principal problema do pais era a inflagdo, o PAEG foi mais
ambicioso: ndo cogitava apenas combater a inflacdo, mas também de levar adiante o desenvolvimento
do pais, sob diversos angulos. O PAEG retomou a abertura da economia brasileira para o exterior
promovida pelo Programa de Metas, fundando sua inserg¢do no sistema econdomico internacional e
enfatizando as vantagens em manter certo grau de diviso internacional do trabalho.



da atividade econodmica, acentuando a queda do nivel de emprego. O PIB nao teve o

crescimento desejado, conforme a Tabela abaixo.

Tabela 2 - Crescimento estimado e o crescimento alcan¢ado

Ano Crescimento projetado Crescimento realizado
1964 6% 3,1%
1965 6% 3,9%
1966 6% 4,4%

Fonte: FGV, Conjuntura Econémica, 1967 e Previsao do PAEG

Produto e renda nao cresceram o suficiente ¢ a sua distribuicdo foi adiada
para quando o “bolo” crescesse, ja que ndo se podia dividir o bolo em uma soma que
fosse superior ao todo, na opinido de Mario Henrique Simonsen. Havia o temor de
repetir a experiéncia argentina, de distribuir a renda de forma prematura, resultando
em uma reducdo do nivel de investimento produtivo, e, por conseqiiéncia, da renda
da economia como um todo.

O Programa de Ac¢ao Economica do Governo tentou priorizar o mercado
externo, em detrimento do mercado interno, estratégia que foi arriscada demais para
a estrutura da economia brasileira na época. Esta politica tinha por objetivo criar um
mecanismo de compensagdo aos agentes econoOmicos contra o ciclo recessivo interno.

Na area externa, os resultados do balango de pagamentos foram favoraveis,
em parte, pela promocao e diversificagdo das exportacdes e, também, pela propria
contencdo das importagdes, provocadas pela contragdo da atividade econdmica. As
exportagdes cresceram, em virtude da contragio da demanda interna, e, as
importagdes se contrairam em decorréncia da contracao do produto interno bruto.

A politica de abertura ao capital estrangeiro trouxe beneficios relativos, mas
também riscos ao aumentar a vulnerabilidade e a transferéncia de decisdes
estratégicas para fora do pais. A economia brasileira, essencialmente produtora de
matérias primas, ficou exposta as oscilagdes do mercado mundial. Os compradores
sd0 os que fixam o preco das matérias primas (commodities) ¢ a demanda destes
produtos costuma ser ineléstica.

A relagdo custo-beneficio da abertura e do endividamento como estratégia de

crescimento foi desfavoravel para o pais, em horizonte de longo prazo. Na Asia, a



abertura ficou condicionada ao desempenho das exportagdes e o endividamento foi
pequeno. Tampouco se criaram condi¢des para um crescimento auto-sustentavel,
como encontramos nos exemplos dos milagres alemao e japonés.

Nao houve no “modelo brasileiro” possibilidade de imitagdo, por razdes
histéricas, do “modelo dos paises asiaticos”, que foi feito com forte poupanca interna
e autonomia tecnoldgica em alguns setores, por meio da atuagdo dos conglomerados
nacionais privados (“Keiretzus” ou “Chaebols”)’ ¢ com um forte pacto social de
garantia de emprego vitalicio. A poupanca interna, as exportacdes e politicas
protecionistas seletivas de industrias nascentes eram os fatores dinamizadores neste
modelo. As condic¢des historicas no Brasil eram outras, ndo tinha o pais, naquela
época, poupanca suficiente para alavancar o investimento; tampouco havia um
sistema nacional de inovagdes capaz de gerar tecnologia nacional e empresarios com
capacidade inovadora; o sistema educacional era precario nos trés niveis, e, poucos
recursos eram destinados a ciéncia e a tecnologia.

No Brasil se implantou um capitalismo de Estado, com a fun¢do de investir
nos setores de infra-estrutura, com forte participagdo das empresas multinacionais
nos setores de bens de capital; com apoio do setor empresarial nacional nas industrias
complementares, e, com uma participacdo marginal da classe trabalhadora dos frutos

do crescimento.

O trabalho esta dividido em quatro capitulos, com seus respectivos subtitulos.

No primeiro capitulo, analisamos a economia brasileira e internacional nas
décadas que antecederam a 1964, fazendo uma visdo retrospectiva dos principais
acontecimentos econdmicos que antecederam a 1964, e suas contribuigdes e
dificuldades para manter o desenvolvimento.

O problema da inflagcdo e a tendéncia ao desequilibrio e das contas externas
acompanharam as décadas de cingiienta e a de sessenta, caracterizando o periodo
como de crescimento e crise. A conjuntura internacional e abertura de novo espago
para o crescimento e sua influéncia na economia brasileira foram analisadas.

No primeiro capitulo fizemos uma analise da conjuntura de 1964, a

implantagdo do PAEG, suas principais areas de desenvolvimento, e, quais os acertos

7 Conglomerados privados verticais com integragdo estratégica das cadeias produtivas, com forte

apoio do Estado e do sistema financeiro, que contam também com protegdo tarifaria.



e as criticas deste programa de agdo. As areas que tiveram maior prioridade foram o
setor financeiro, com a recuperacao das finangas publicas, o comércio exterior, com a
elevacdo das exportagdes e o aumento da capacidade de importar, além do ingresso
de capital externo.

No capitulo segundo, discorremos sobre a politica de comércio exterior, a
importancia que foi dada as exportagdes como forma de dar continuidade ao processo de
substituicao de importagdes, sem cair no excessivo endividamento externo.

Analisamos também a importancia estratégica das importagdes no
crescimento do produto interno bruto. O modelo implantado em 1964 nao descartou
o papel relevante das importacdes, na criagdo de riqueza e na promoc¢do do
crescimento. Neste capitulo, estudamos a politica de incentivo as exportacdes e a
criacdo de 6rgaos estratégicos de fomento ao comércio exterior, como o Conselho de
Comércio Exterior® (CONCEX) e a Comissdo de Comércio Exterior.

No capitulo terceiro, analisamos a politica cambial e as diversas instrucoes
aprovadas para dar a taxa de cambio mecanismo de estabilidade, de promocdo das
exportagdes, de promogao do comércio exterior € de equilibrio no balango de pagamentos.

E trabalhamos as questdes sobre o balangco de pagamentos no Governo
Castelo Branco, os mecanismos de ajustamento, seus principais problemas e sua
relacdo com o desenvolvimento econdmico. O equilibrio das contas externas deu
importante contribui¢do para o €xito da politica de estabilidade, embora o excesso de
exportacdes em 1965 tenha trazido problemas para as autoridades monetarias, que
tiveram que criar moeda para comprar reservas internacionais.

O capitulo também descreve o FMI, suas estratégias de ajuste dos
desequilibrios e o seu aval ao PAEG, visto que apesar de discordar da terapéutica
gradualista adotada pelo Programa, aprovou um crédito stand—by para ajudar o pais
na recomposi¢ao das reservas, e, na recuperacao da imagem frente aos credores
internacionais. E aborda o papel da cooperacao financeira multilateral, oferecido pela
Alianga para o Progresso e suas agéncias, que foi importante para o éxito do PAEG,
tanto na politica de reversdo de expectativas e de controle da inflagdo, como na

corre¢do do desequilibrio externo.

8 Orgdo normativo do comércio exterior, com a competéncia de orientar, coordenar e baixar normas e
resolugdes necessarias a execugdo e implementagdo da politica de comércio exterior, e trouxe
resultados de médio e longo prazo.



No capitulo final, questionamos se o modelo de economia aberta implantado
em 1964, possui semelhangas com o modelo asidtico, ou se trata, apenas, de um
modelo peculiar de capitalismo, com preocupagdo com a estabilidade monetéria,
associado ao capital internacional para conseguir dinamismo e crescimento
acelerado.

Também analisamos neste capitulo a conferéncia sobre Comércio e
Desenvolvimento da Conferéncia Mundial das Nagdes Unidas sobre Comércio e
Desenvolvimento (UNCTAD), que introduziu o conceito do Sistema Geral de
Preferéncias, a Rodada Kennedy que propos uma reducdo ambiciosa das barreiras
tarifarias e a aprovagao da Parte IV do GATT, que aceitava vérias reivindicagdes dos
paises em desenvolvimento.

A inser¢do do pais no contexto internacional, apoiada na ajuda da Alianga
para o Progresso e na cooperagao dos EUA e dos organismos multilaterais, acabou
nao sendo suficiente e se tornou de dificil sustentacao, devido aos crescentes déficits
norte-americanos em conta corrente e a crise do délar. Infelizmente, ndo houve para
América Latina um Plano Marshall, pois a regido ndo oferecia o risco geopolitico
como os paises asiaticos, apesar do modelo cubano ser um exemplo que poderia vir a
ser seguido.

O “milagre economico” de 1968-1973 se deu com apoio do emergente
mercado de eurodolares, ja que o sistema monetario de Bretton-Woods se encontrava
em franca agonia. A Alianga para o Progresso também foi relegada ao esquecimento,
pela falta de recursos econdmicos e pela perda de interesse politico por parte dos
Estados Unidos. O Governo Nixon encerrou, em carater definitivo, o mecanismo da
Alianca para o Progresso e também foi o responsavel pelo fim da conversibilidade do
dolar no ouro, que era o pilar do sistema de Bretton-Woods. O financiamento publico
da economia mundial comegou a ser substituido lentamente pelo financiamento
privado.

Utilizamos como fontes as citadas nas paginas 211 a 216, que sdo,
principalmente, textos de época.

Quanto a bibliografia, utilizamos as citagdes de autores em casos pontuais. As
idéias e informagdes consensuais na historia econdmica brasileira estdo apresentadas

sem citagdes, para ndo sobrecarregar as notas de rodapé.



Resumindo, o objetivo desse estudo ¢ descrever a politica econdmica
internacional estabelecida no Governo Castelo Branco, por meio do Programa de
Acdo Econdmica do Governo e a sua influéncia na estabiliza¢do e na retomada do
crescimento da economia brasileira.

Em nosso entender, o modelo implantado a partir de 1964, de maior abertura
da economia e reestruturacao financeira do Estado, de um lado, trouxe beneficios ao
acelerar o crescimento da economia a médio prazo. Por outro lado, as exportagdes
ndo se tornaram dindmicas e sustentaveis a longo prazo, ndo eliminaram a
necessidade de financiamentos externos, e, a ajuda externa nao se traduziu em um
aumento expressivo das exportacdes, limitando a atuacdo no crescimento econdmico
brasileiro.

O crescimento econdmico trouxe aumento do coeficiente de importagdes
maior que as exportacoes e essa diferenga foi coberta por empréstimos externos.

E a hipotese explicativa esta baseada na afirmacgdo de List, acima citada, que
se refere ao protecionismo dos paises centrais e a tentativa destes de impedir os

paises em desenvolvimento de chegarem ao topo da escada.
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CAPIiTULO I

O GOVERNO CASTELO BRANCO: OBJETIVOS INTERNOS E

EXTERNOS DAS POLITICAS ECONOMICAS



1 A economia brasileira e internacional nas décadas de 1940 a 1960

Neste capitulo tratamos de analisar a economia brasileira e internacional
desde 1940 a 1960, a crise do nacional populismo que terminou na ruptura de 1964, a
implantacdo do regime autoritario, que utiliza novo modelo econdémico, o PAEG,
para obter sua legitimacao, a politica econdmica internacional e suas repercussdes na
estabilidade e no crescimento economico.

O periodo que antecedeu 1964, ou seja, do pds-guerra até essa data, tem sido
considerado pelos historiadores e economistas como de crescimento e crise para a
economia brasileira.

O crescimento da economia brasileira, no periodo de 1948-1964, foi, em média, de
7,1% ao ano, e o Estado liderou o processo de desenvolvimento, investindo em energia,
transportes, siderurgia e construcdo naval, tomando a iniciativa de obtencdo de
financiamentos externos para investimentos na area de infra-estrutura. Em 1951 foi criada
a Comissao Mista Brasil - Estados Unidos, ¢ em 1952 o Banco Nacional de
Desenvolvimento Econdmico, para organizar a contrapartida nacional dos recursos externos.

Houve no periodo um descuido com a area monetaria e com o setor externo,
com emissdo continua de moeda para financiar o déficit de caixa e a construcao de
Brasilia acabou sendo um fator adicional de aumento de emissao.

A taxa de inflagdo comecou uma escalada moderada no inicio do Governo
Juscelino Kubitschek (JK), e se tornou mais agressiva depois dos anos sessenta. A expansao
monetaria ndo foi a unica causa do processo inflacionario, mas, sem duvida, a mais
importante. Houve também fatores estruturais do lado da oferta e do comércio exterior.

Os reajustes das taxas de cambio pos 1954 e os ajustes salariais acima das
inflagdes passadas contribuiram para a escalada inflacionaria.

A industrializacdo por meio da substituigdo das importagdes produziu
algumas distor¢des, como subsidios a importagdo de equipamento e protecao elevada

contra a importacao de tudo o que era produzido no pais.
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A politica econdmica penalizou as exportagdes, desestimulou o setor agricola
e mineral e ndo diversificou a pauta exportadora.

Inibiu também uma politica mais agressiva das exportacdes o argumento da
Comissao Econdmica para América Latina (CEPAL), de que esforgos para aumentar
as exportagdes redundariam na queda dos precos externos, € como conseqiiéncia,
acarretariam perda de receita cambial. Tais foram as causas das dificuldades
cambiais que culminaram em uma forte crise em 1963.

A CEPAL reconheceu na época que o excessivo mecanismo de prote¢ao
(modelo puro de substitui¢do de importagdes) acabava por produzir crises externas e
recomendou esfor¢o exportador de manufaturas, para os paises mais industrializados
da regido, além da criagdo de um mercado comum, em torno da Associagdo Latino
Americana de Livre Comércio (ALALC), para incentivar o comércio de manufaturas
entre os paises da regido.

Algumas praticas de politica econdmica, adotadas neste periodo dificultavam
uma politica de crescimento sustentavel, tais como:

a) gradual fechamento comercial com o exterior, controlado por um sistema

cambial complexo, que gerava distor¢des na alocagao de recursos;

b) déficits publicos cobertos com emissdo de moeda;

c) sistema tributario com prevaléncia dos tributos em cascata;

d) déficits seguidos em conta corrente, que elevaram a razao divida externa

liquida/exportagdes;

e) politica contraria a concorréncia dos mercados, pela protecdo exagerada

propiciada pelos regimes cambiais e pela reserva de mercado.

Além dos desequilibrios provocados pela inflagdo cronica e o déficit do
balango de pagamentos, que comprometem o crescimento sustentavel da economia.

Fatores econdmicos, como insuficiéncia de poupanca e de infra-estrutura,
além de escassez de capital humano e empresarial, estdo entre as dificuldades que a

economia brasileira enfrentou na transicdo da década de cinqlienta para sessenta.
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1.1 A economia internacional e sua influéncia no Brasil do pés-guerra

Podemos afirmar que das grandes confrontacdes do pds guerra na area
internacional, a primeira foi a Guerra Fria, a segunda foi a questio da descolonizagdo, e a
terceira o dialogo Norte-Sul em matéria de comércio e desenvolvimento.

Os governos brasileiros no imediato pds-guerra, quer o presidido por Dutra,
quer o de Getulio Vargas, agiram na expectativa que os EUA os ajudariam a superar
os problemas do desenvolvimento, dando ao Brasil um tratamento especial, nos
moldes concedidos aos paises europeus.

O governo brasileiro imaginava que os EUA desenvolveriam em relacao ao
pais algo equivalente ao Plano Marshall, de modo que o pais pudesse superar, com
ajuda externa, os entraves mais graves ao seu desenvolvimento.

Tal expectativa estava baseada na idéia que os EUA tratariam o Brasil com
especial consideracdo, porque era um membro importante do espago regional
americano, € porque o pais tivera participa¢do ativa no esfor¢o aliado durante a
guerra. A expectativa fora reforcada pelo antncio, no contexto da guerra, de
intengdes norte-americanas de contribuir com o desenvolvimento industrial
brasileiro.

Encerrado o conflito, os EUA se engajaram na recuperagdo européia e
asiatica, rebaixando a América Latina em sua escala de prioridades.

Os norte-americanos insistiram na recomendagdo que o Brasil deveria apoiar
o seu desenvolvimento preponderantemente em poupanga interna e sO recorrer a
fontes externas secundariamente, € que o instrumento mais adequado seria o recém
criado Banco Mundial.

Concordavam parcialmente com o enfoque da CEPAL, que recomendava a
intervengdo sistematica do Estado no dominio econdmico, para romper os grilhdes
que atavam os paises periféricos ao subdesenvolvimento.

Na realidade, os Estados Unidos toleraram a intervencao estatal, por medo
da expansdo soviética; e podemos afirmar que a Guerra Fria contribuiu bastante
para que ele ndo tentasse impor, de forma drastica, os principios do liberalismo
economico. Os norte-americanos temiam que os movimentos sindicais se
aliassem aos partidos comunistas e contribuissem para desestabilizar os governos

da regido.
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Apesar de todos os problemas, a frustragao de pds-guerra pareceu por algum
tempo poder ser superada com a criagdo da Comissdo Mista Brasil - Estados Unidos
(CMBEU), instalada em 1950.

A comissdo sugeriu investimentos na area de energia, transporte e industrias
chaves a serem financiados pelo Banco Mundial e o Banco de Exportagao e
Importacdo (EXIMBANK). Mas os projetos elaborados ndo serviram para obter os
esperados recursos norte-americanos. O Banco Nacional de Desenvolvimento
Econdomico (BNDE) financiou os investimentos, com recursos or¢amentarios
previstos no Fundo de Reaparelhamento Econdmico (FRE), em 1952.

O fracasso em obter ajuda dos EUA ndo foi devido apenas a pequena
relevancia do Brasil e da América Latina, na escala de prioridades norte-americanas.
As relagdes entre os paises também se deterioraram em fun¢do da oposi¢ao norte-
americana as iniciativas do governo presidido por Getulio Vargas, marcadas pelo
nacionalismo.

No inicio dos anos cinqiienta, o presidente Vargas interpretou o desequilibrio
do balangco de pagamentos do Brasil como derivado do carater demasiado liberal da
legislacao em relacao ao capital estrangeiro.

Por isso, ele tomou algumas medidas que visaram reduzir as remessas de
lucros de empresas estrangeiras, alterando a politica de cambio (Inst. 70) e
determinando a reestimativa do montante de capitais aqui investidos. As remessas
passaram a ser feitas pelo cambio livre, tornando-se mais onerosas.

O Departamento de Estado dos EUA e o Banco Mundial protestaram
violentamente contra tais medidas. O Banco Mundial decidiu ndo mais conceder
empréstimos ao Brasil, a menos que alterasse a legislacdo que restringia as remessas
de lucro.

Assim, os empréstimos do BIRD declinaram nos anos de 1953 e 1954 ¢
cessaram entre 1955 e 1964, com exce¢do de um pequeno empréstimo, negociado em
1958. Além das dificuldades do Brasil em relagdo as instituicdes financeiras
internacionais, o governo norte-americano, a partir da administracdo Eisenhower,
iniciada em 1953, acentuou a negligéncia em relacdo ao Brasil e a América Latina.

A deterioracdo do balango de pagamentos em geral nos anos cinqiienta, e a

impossibilidade da economia brasileira de conseguir dos EUA um programa de ajuda
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externa, como os paises europeus conseguiram depois da guerra, provocaram uma
reorientacdo estratégica do Estado em relacdo ao desenvolvimento, € o governo
passou para um modelo mais nacional-populista’.

No segundo Governo Vargas, houve o aprofundamento dos planos e das
praticas intervencionistas do Estado, com o objetivo de atrair empresas privadas
internacionais para industrializar o pais. Apds sua morte em 1954, foi iniciada a
adaptagdo da legislagdo que regulava as atividades do capital estrangeiro, oferecendo
facilidades de importagdo de equipamentos para montar fabricas em ramos
especificos da industria (Inst. 113 de 1955, no caso do setor automobilistico).

Com isso foi possivel, a partir do Governo JK aumentar muito a presenca de
empresas européias, recuperadas da guerra, e, de empresas norte-americanas que
vieram para o Brasil temerosas de perder espago comercial para as novas
concorrentes européias.

Ressaltamos a guinada estratégica ocorrida no Governo JK, com relagdo ao
capital estrangeiro. Embora o Estado continuasse acentuando a sua presenca na
implantacdo ou melhoramento da infra-estrutura econémica, de criacdo ou expansiao
de industrias de base e no financiamento de longo prazo para os investimentos, a
partir da segunda metade dos anos 50, parte do dinamismo industrial brasileiro
passou a depender da expansdo capitalista dos paises centrais e, especificamente, dos
investimentos que faziam as empresas multinacionais de origem européia ¢ norte-
americana, especialmente no setor de bens duraveis.

A participacdo do capital estrangeiro no setor produtivo ndo era novidade no
Brasil, mas at¢é o come¢o dos anos 50 os capitais estrangeiros privados so
participavam fortemente nos servigcos publicos e da transformagdo agropecudria.
Com a nova onda de investimento, as empresas multinacionais passaram para o setor
lider do processo de industrializagdo, que ¢ o da produgdo de bens de consumo
durdveis. A empresa de capital nacional ndo saiu do centro da retdrica
desenvolvimentista, mas continuou a ocupar um papel secunddrio em relagdo as
empresas estatais e as multinacionais.

Juscelino Kubitschek langou a Operagao Pan-Americana, em 1958, que tinha

como apelo vencer o subdesenvolvimento, com a pretensdo de obter capitais publicos

®  MALAN, P. S. As rela¢des econdémicas internacionais do Brasil-1945-1964. Sio Paulo, Difel,
1984, p.102.
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via articulagdo interamericana. As reivindicagoes traduziam a necessidade de receber
capitais e tecnologias e evitar a deterioragdo dos termos de troca no comércio
internacional. Os resultados objetivos da OPA foram a criagdo do Banco
Interamericano de Desenvolvimento (BID), a ALALC e influenciou a criacdo da
Alianga para o Progresso (APP), lancada por Kennedy, no inicio de 1961, como clara
reacdo a passagem de Cuba para o bloco socialista.

A politica externa independente, inaugurada por Quadros e seguida por
Goulart, esfriou as relagdes com os mecanismos de cooperagdo internacional e
regional da Alianca para o Progresso, em virtude das instabilidades politica e
econdmica reinantes.

Depois do golpe militar de 1964, houve mudangas e o padrdo nacional de
desenvolvimento associado foi aprofundado, tornando a economia brasileira muito
mais permeavel do que antes aos dinamismos do sistema financeiro internacional.

O aumento da permeabilidade se deu pelo estabelecimento de vinculos muitos
mais intimos entre o mercado internacional de capitais e as empresas estrangeiras
aqui instaladas. De fato, as empresas estrangeiras, desde 1965 e as empresas
nacionais em 1967, passaram a ter acesso a crédito bancario externo, operacao 63 e
4131. Isso ampliou extraordinariamente a base de acumulacdo de capital, com a
contrapartida de uma dependéncia financeira em relacdo ao exterior.

Essa dependéncia s6 mostrou o lado negativo quando houve a elevacao da
taxa dos juros, da década de 70 para 80 passando de 1,49% ao ano (Taxa Libor), para

algo em torno de 20% ao ano'’.

2 O governo Castelo Branco: o novo desenho institucional
O movimento armado, iniciado em abril de 1964, depds o Governo Goulart e
rompeu com as instituicdes democraticas do pais, ancoradas na Constitui¢do de 1946.
Foram afastados do poder politico os representantes das forcas nacionalistas
de esquerda e, com a vitoria das forcas liberal-conservadoras, houve a opgao pelo
estreitamento dos vinculos do pais com os Estados Unidos, com o bloco capitalista e

com as empresas multinacionais.

1" SALLUM, Jr. Brasilio. A condi¢io periférica: o Brasil nos quadros do capitalismo mundial

(1945-2000) In: Viagem incompleta a experiéncia brasileira (1500-2000) a grande transagdo.
Org.C.G.MOTA. Sao Paulo, Editora Senac, 2000., p.419.
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O movimento civico-militar teve dois objetivos: o primeiro era frustrar o
avanco da esquerda na conquista do poder e defender as institui¢des militares; o
segundo era restabelecer a ordem de modo que se pudessem executar reformas legais
para consolidar uma economia de mercado. Na opinido de Skidmore, o primeiro
objetivo foi facil de alcangar, mas o segundo seria muito mais dificil'".

Com o golpe de 1964, formou-se um novo pacto politico-burocratico-
autoritario, excluindo os trabalhadores e as esquerdas. Era um governo de militares,
no qual os oficiais do Exército formavam o grupo com maior soma de poder, ao lado
dos tecnocratas publicos, quase todos economistas e gestores. O Governo Castelo
Branco, portanto, foi um governo de militares e tecnocratas.

Apds consolidar a tomada do poder e centralizar a autoridade no Executivo,
Castelo Branco e seus comandados voltaram-se para os problemas econdmicos do
Brasil. Os militares afirmavam que precisavam de poderes arbitrarios para executar
uma politica econdmica eficiente e que a economia brasileira se achava em extrema
dificuldade no inicio de 1964.

A equipe econdomica do novo governo, liderada por Campos ¢ Gouvéa de
Bulhoes, realizou, entre 1964-1966, as reformas econdmicas com notavel
determinagdo, adotando, ao mesmo tempo, uma politica econdmica monetarista de
curto prazo baseada na restricdo da demanda agregada e no arrocho salarial.

O diagnéstico da conjuntura foi apresentado pelo ministro do Planejamento
Roberto Campos, na primeira reunido de trabalho com o Presidente Castelo Branco,
em Brasilia, intitulada: “A Crise Brasileira e Diretrizes de Recuperacdo

AL s 12
Economica” “.

O Ministério aprovou as “medidas corretivas” que  Campos
propusera, para aplacar a crise econdmica e financeira.

Posteriormente, o Governo elaborou novo estudo, em documento mais amplo,
mais preciso no diagndstico e na adequada terap€utica para restaurar o pais,

conhecido como PAEG.

1" SKIDMORE, T. O Brasil: de Castelo a Tancredo (1964-1985). Rio de Janeiro, Paz e Terra, 1989,
p.45.

Documentos de trabalho n° 1. Exposig¢do feita pelo ministro do Planejamento, na primeira reunido
de gabinete do Presidente Castelo Branco em Brasilia em 23 de abril de 1964. In CAMPOS, R. de
O. Lanterna na Popa. Rio de Janeiro, Topbooks, 1994, p.1353.
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3 O panorama da crise e as perspectivas para 1964

O diagnostico da crise foi sintetizado em quatro topicos:

a) inflacdo acelerada: passara de um ritmo anual de cerca de 40%, em 1961,
para 50%, em 1962 ¢ mais de 80%, em 1963;

b) paralisagdo do crescimento, cujo ritmo baixara de 7,7%, em 1961, para
3,7%, em 1962, e 2%, em 1963. Em termos de padrdao de vida médio por
habitante, o pais estagnou em 1962 e retrocedeu em 1963;

c) crise cambial: mesmo admitidas as hipdteses de substancial aumento das
receitas do café, haveria falta de recursos em moeda estrangeira;

d) crise de motivacdo: devido ao alto grau de inquietagdo social, evidenciada
na crise de confianca da classe empresarial, na frustragdo das classes
menos favorecidas (perturbadas pela crise politica) e na caréncia de
motivacao construtiva de varios grupos sociais.

Devido a retracdo dos investidores nacionais e a possivel cessacdo dos
investimentos estrangeiros, foi prevista uma aceleragao da inflacdo. Esta foi superior
a 20%, no primeiro trimestre, e, previsivelmente, tendia a um crescimento entre
100% e 120%, em fins de 1964.

Apenas a posi¢do cambial inspirava alguma perspectiva de melhora como
resultado da alta dos precos do café e do cacau, da recente liberagao da taxa cambial para
as importacdes e do alivio cambial que pudesse resultar da consolidacdo de dividas.

A inflagdo foi acelerada pela crise politica decorrente, pela ndo implantacao
do Plano Trienal e pela crenga de que ““as reformas de base” poderiam mudar o
quadro econdmico, sem necessidade de ajustes na politica macroeconomica.

As raizes da inflacdo brasileira tém variado no decorrer do tempo. Durante a
Segunda Guerra Mundial, a escassez de importagdes exerceu papel dominante. No
imediato poOs-guerra, registrou-se, paralelamente a alta dos precos de café¢ em 1949,
uma inflacdo de investimentos, traduzida na pressdo do setor privado em busca de
expansdo do crédito.

Na conjuntura de 64, o processo inflacionario coube, aos déficits fiscais e a
continua pressado salarial, incentivada pelo excesso de greves e paralisagdes, no ponto
de vista de Campos.

Sobre as crises arroladas acima, observadas em detalhe veremos que:

19



-A crise de estagnacio

grupos de fatores:

-A crise internacional

-A crise de motivacio

As origens da crise de estagnacdo sdo complexas, mas sdo considerados dois

a) os politicos institucionais relacionados ao agravamento da crise politica,

com a polarizacdo ideoldgica entre a esquerda e a direita em torno das

reformas, e, a crise entre o Executivo, o Congresso e as Forcas Armadas

em torno da governabilidade;

b) os resultantes de erros ou indeterminacgdes da politica econdmica, como o

engavetamento do Plano Trienal e sua substituicdo pelas reformas de

base.

Os fatores da crise internacional foram:

a) a questdo cambial, em virtude da conjugagdo de custos e pregos, com uma

taxa cambial sobre-valorizada;

b) a tendéncia declinante dos precos dos produtos primarios de exportagdo,

particularmente do café;

c) a cessacao do fluxo de entrada de capitais de empréstimo estrangeiros,

reflexo da instabilidade politica e do acirramento da polarizagdao

ideologica.

A crise de motivacdo decorria da auséncia de um projeto nacional de

desenvolvimento, capaz de tracar rumos e aliciar o entusiasmo do empresariado e da

populacdo. A instabilidade politica e a inapeténcia administrativa do Governo

Goulart tinham criado um vacuo de comando ¢ de motivagao.

O diagnostico apresentado por R. Campos ao presidente Castelo
Branco, na primeira reunido de trabalho em Brasilia, concluiu: “As
classes empresariais sofriam de uma crise de desconfianca; as
classes operarias se viam frustradas ante a inexequibilidade das
promessas  demagdgicas; ¢  finalmente, certos  grupos
psicologicamente mais volateis, como a classe estudantil, nao
encontravam escoadouro para sua impulsividade idealista,
descambando para falsas solugdes revolucionarias” .

13

Idem, p.1356.
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Ao diagnoéstico, seguia o elenco de medidas corretivas, que viriam a ser a

solugdo terapéutica dos problemas:

a)

b)

combate a inflagdo, o que exigiria um conjunto de medidas catalogadas,
como: medidas fiscais, acdo sobre as expectativas e acdo de emergéncia
sobre a oferta;

reativacdo da economia que estava paralisada em 1962 e 1963, pela
instabilidade politica. Faziam-se necessarias algumas medidas positivas
como: restaurar a confianca empresarial; aumentar a eficiéncia dos
investimentos governamentais; elevar a taxa de poupanca mediante uma
reforma fiscal e reativacdo do auxilio internacional de longo prazo;
correcdo do desequilibrio cambial com a reorganizagdo do sistema,
promovendo e diversificando exportacdes a fim de manter taxas cambiais
realistas; reativacdo do ingresso de capitais e investimentos privados;
retomada de financiamentos de longo prazo em institui¢cdes internacionais

e execucao do programa de consolidacdo de dividas.

4 O Programa de Aciio Economica e as diferentes politicas econdmicas

A partir da implantacdo do Governo Militar, em 1964, e contando com um

diagnostico da realidade brasileira, o governo preparou o PAEG para orientar suas

acdes no periodo de 1964 a 1967.

O PAEG listava como objetivos economicos:

a)

b)

acelerar o ritmo de desenvolvimento econdmico interrompido no biénio
1962/63. O Plano visava a superagdo da estagnacdo econdmica observada
em 1963, retomando durante os proximos dois anos a taxa de
aproximadamente 6% anuais de crescimento do produto real médio, que
prevalecera no periodo 1947-1961 e criar condi¢cdes para eleva-la,
posteriormente, a 7%;

conter, progressivamente, o processo inflacionario durante 1964 e 1965,
objetivando um razoavel equilibrio de precos a partir de 1966. O processo
inflacionario brasileiro constava de trés causas tradicionais: os déficits
publicos, a expansao de crédito as empresas e as majoracodes institucionais

de salarios em propor¢ao maior que a do aumento da produtividade;
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¢)

d)

atenuar os desniveis econdmicos setoriais € regionais, assim como as
tensdes criadas pelos desequilibrios sociais, mediante melhoria das
condi¢des de vida. Para atenuar as disparidades regionais, o Programa
fixou como prioritarios os investimentos publicos destinados a criacao de
economias externas, nas areas mais subdesenvolvidas, particularmente as
dirigidas ao levantamento dos recursos naturais e ao aperfeicoamento do
fator humano;

assegurar pela politica de investimentos, oportunidades de emprego
produtivo a mao-de-obra, que continuamente aflui ao mercado de
trabalho. O elemento fundamental da politica de criacdo de empregos
deveria consistir em: estimulo a construgdo civil, por meio de um
programa habitacional; ampliagdo de oportunidades de empregos rurais
por meio da reforma agraria e incentivos as exportacdes de setores que
empregassem mao-de-obra abundante;

corrigir a tendéncia a déficits descontrolados do balango de pagamentos,
que ameagavam a continuidade do processo de desenvolvimento

econdmico, pelo estrangulamento periddico da capacidade de importar.

Para o desenvolvimento econdmico do pais havia que se reconhecer a

importancia do setor externo, o que implicava na aceita¢do das seguintes premissas:

a)

b)

existem vantagens em manter certo grau de divisdo internacional do
trabalho;

o capital estrangeiro pode desempenhar uma relevante funcdo supletiva
nos fluxos domésticos de investimentos;

os conhecimentos tecnoldgicos oriundos do exterior podem desempenhar
a desejavel funcdo de aumentar a produtividade dos fatores de produgdo
nacional. Constituiu uma das primeiras preocupacdes das autoridades
governamentais o restabelecimento das condi¢des que assegurassem ao

pais a expansdo do poder de compra no mercado externo.

O PAEG estava condicionado primordialmente a um objetivo, o controle da

inflacdo, porque, se isso nao fosse feito, todos os demais objetivos, como a

distribuicdo de renda ou o saneamento do balango de pagamentos, seriam

inalcangaveis.
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Os cinco objetivos essenciais do PAEG, que eram retomar o crescimento
econdmico, corrigir as disparidades setoriais e regionais, adotar uma politica de
investimentos capazes de absorver quantidades crescentes de mao-de-obra, conter o
processo inflacionario e, finalmente, corrigir as tendéncias deficitarias do balango de
pagamentos, dependeriam, em ultima instancia, da cura da inflagdo. Portanto, os
objetivos condicionados a retomada do crescimento eram posteriores ao combate a
inflagdo e ndo simultdneo, como acreditavam alguns economistas estruturalistas.
Nesse ponto, o Programa marcava uma posicdo monetarista ortodoxa, contraria a
posi¢do desenvolvimentista, embora tivesse, também, elementos keynesianos de
combate a inflagao.

A prioridade era a estabilizacdo e a analise feita do processo inflacionario

era que:

“o processo inflacionario brasileiro tem resultado da inconsisténcia
da politica distributiva, concentrada em dois pontos principais:

a) no dispéndio governamental, superior a retirada de poder de
compra do setor privado, sob a forma de impostos ou de
empréstimos publicos;

b) na incompatibilidade entre a propensdo a consumir,
decorrente da politica salarial, e a propensdo a investir,
associada a politica de expansdo de crédito as empresas™'*.

Dentro desse quadro, prosseguia o PAEG, encontravam-se:

“as trés causas tradicionais da inflacdo brasileira: os déficits
publicos, a expansdo do crédito as empresas ¢ as majoragdes
institucionais de salarios em propor¢do superior ao aumento da
produtividade. Estas causas conduzem inevitavelmente a expansao

dos meios de pagamentos, gerando destarte, o veiculo monetario da

propagacio da inflagio™".

Em funcdo de tal diagnostico, trés “normas basicas” nortearam o programa
desinflacionario:
a) contengdo dos déficits governamentais, pelo corte das despesas nao
prioritarias, e racionalizagdo do sistema tributario;
b) crescimento dos salarios reais, proporcional ao aumento da produtividade

e aceleracao do desenvolvimento;

14

MINISTERIO DO PLANEJAMENTO E COORDENACAO ECONOMICA. PAEG - Programa
de A¢do Economica do Governo 1964-1966. Documentos EPEA, n° 1, novembro de 1964, p.28.

5 Idem, ibidem.
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c) politica de crédito as empresas, suficientemente controlada, para impedir
os excessos de inflagdo de procura, mas suficientemente realista para
adaptar-se a inflagao de custos.

Das trés normas basicas do programa de combate a inflagdo, a saber,
contengdo dos déficits governamentais, politica salarial e politica de crédito as
empresas, a primeira foi a mais bem sucedida.

O enfoque gradualista do PAEG se opunha ao choque radical defendido pelo
FMI, em trés pontos.

Em primeiro lugar, o Fundo Monetario Internacional julgava necessario um
tratamento de choque, por acreditar que a abordagem gradual permitiria a formagao
de resisténcias politicas, que acabariam comprometendo o plano. Na estratégia
gradualista, previam-se trés fases de ajustamento: a fase de inflacdo corretiva, a fase
da desinflagdo e a fase da estabilidade de precos.

Em segundo lugar, o FMI ndo aceitava a idéia da corre¢cdo monetaria, que era
considerada necessaria, em decorréncia da estratégia gradualista. Enquanto a inflagdo
ndo fosse debelada, seria necessdrio um mecanismo de indexagdo, com quatro
objetivos:

a) preservar o estimulo a poupanga;

b) atualizar pelo seu valor real os ativos das empresas;

c) desencorajar a prote¢do dos débitos fiscais;

d) criar um mercado voluntario de titulos publicos.

Para os estrategistas do PAEG, o Estado deveria ter como fung¢io coordenar a
atividade econdmica por meio de politicas econdmicas e corrigir as imperfei¢des do
mercado, que seriam:

a) o fato de o mercado ndo garantir, necessariamente, a formagao de um

volume desejavel de poupangas;

b) o sistema de pre¢os nem sempre incentivar adequadamente a formacgao de
economias externas;

c) as forcas do mercado n3o levam necessariamente a uma distribuicao
satisfatoria da renda;

d) a eficiéncia do sistema de precos pode ser distorcida pelas falhas do

mercado.
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Estes obstaculos poderiam ser removidos mediante a intervengdo do Estado
na economia, ja que havia a crenca de que a “mao visivel” pudesse corrigir as falhas
do mercado e que:

a) a poupanca privada era insuficiente para sustentar um ritmo acelerado de

crescimento, precisando do complemento da poupanca do setor publico;

b) o mecanismo de precos deveria ser complementado pela intervencgdo
governamental, para criar economias externas;

c) para aliviar a pobreza e melhorar a distribui¢do da renda era necessaria a
intervengdo governamental realocando o excedente econdmico para os
setores e as areas menos favorecidas;

d) as falhas do mercado deveriam ser de certa forma amenizadas com
mecanismos de prote¢do a livre concorréncia e ao direito de liberdade de
escolha por parte do Estado.

Na concepg¢do do PAEG, o mundo real compde-se de uma mistura de
planejamento e de sistemas de mercado. A agdo governamental complementa, mas
ndo necessariamente substitui os mecanismos de mercado, mas estes precisam
funcionar e resolver os problemas econdmicos.

Como tal,

13

a idéia de planejamento ndo ¢é incompativel com a da
predominancia da livre empresa no sistema econdomico. As nagoes
mais tradicionalmente capitalistas recorrem pelo menos a um
embrido de planejamento ao programarem seus investimentos
publicos e ao fixarem a sua legislagdo economica. Reciprocamente,
nenhuma economia abandona por completo as forcas de mercado e
as proporgdes da mistura variam conforme os regimes econdmicos.
Faz parte do conteudo essencial de um plano o conjunto das
decisdes governamentais concernentes a politica econémica, sendo
que em uma economia onde predomina a livre empresa, esse

\

conteiido forgosamente se restringe a esfera de decisdes dos

poderes publicos™'®.

O PAEG nos diz em seu texto:

“ndo tem a pretensdo de apresentar-se como um plano global de
desenvolvimento, mas apenas como um programa de agdo
coordenada do governo no campo econdmico. As quantificacdes
globais utilizadas sdo de carater meramente indicativo. Procurou-

1 MINISTERIO DO PLANEJAMENTO E COORDENACAO ECONOMICA. PAEG — Programa
de A¢do Econémica do Governo 1964-1966. Documentos EPEA N° 1. p.13.
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se, ainda assim, formular uma estratégia de desenvolvimento e um
programa de acdo para os proximos dois anos, periodo em que se
langariam as bases para um planejamento mais organico e de longo

Havia na formulagdo do PAEG um certo otimismo para com as virtudes do
“planejamento indicativo” que, na época, parecia estar sendo bem sucedido na
Franca. Além dos conflitos decisorios, os planejadores enfrentariam os problemas
maiores, brasileiros ao formatar sua visdo de futuro, foram:

a) a alta taxa de crescimento demografico endégeno;

b) a exaustdo do modelo de substituicdo de importagdes como propulsor do

crescimento;

c) as restricdes externas do balango de pagamentos que penalizaram a

retomada do crescimento;

d) a instabilidade politica decorrente da perda de parcela de poder dos

grupos que ficaram alijados do poder.

Para Castelo Branco, o planejamento era um instrumento de racionalizagdo da
acdo governamental e do estabelecimento de um grau razoavel de coeréncia
administrativa e continuidade. O seu governo deixou o legado do Plano Decenal
(PD) a administracdo Costa e Silva como uma contribui¢do de planejamento
estratégico, que foi por esta prontamente esquecido, ao ser interpretado como um
esforco de tutelagem. Entretanto, ele era uma contribui¢do importante, pois sanava as
lacunas apresentadas pelo PAEG em relacdo aos objetivos de médio e longo prazo. O
principal objetivo do Plano era o de apresentar uma perspectiva coordenada dos
programas de investimento e gastos sob o controle direto do governo federal. Para
essa coordenacdo ser alcancada, era necessario nao apenas isolar o comportamento
do setor publico, mas projetar as principais grandezas econdmicas para o setor
privado, chegando ao chamado “planejamento indicativo”.

O Plano previa que a capacidade produtiva do pais crescesse 5%, em 1967, 5,5%
ao ano em 1968 € 1969 e 6% ao ano a partir de 1970 e suas prioridades gerais eram:

a) consolidagdo da infra-estrutura e das industrias basicas;

b) revolugdo tecnologica na agricultura e modernizacdo do sistema de

abastecimento;

7 1dem. p.14.
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¢) revolugdo social pela educacdo, alocando novos recursos e planejando

investimentos para esse setor;

d) consolidagdo da politica habitacional;

e) fortalecimento da empresa privada nacional;

f) dinamiza¢do da administragdo publica pela implantacdo da reforma

administrativa.

O receituario das reformas brasileiras proposto pelo PAEG possuia
semelhancas com o modelo dos “tigres asiaticos”. Havia a observancia de trés regras
basicas da macroeconomia: juros reais positivos, politica salarial de contengao e taxa
de cambio realista. A politica monetaria e fiscal era ortodoxa, em ambos os casos O
Estado tinha um importante papel na fixa¢do da estratégia do crescimento e na
criacdo de condi¢des para a modernizagdo capitalista. Entretanto, a distribui¢do de
renda era melhor nos “tigres asiaticos”, o que ¢ atribuido a quatro fatores:

a) areforma agraria do pds-guerra, que diminuiu a pobreza rural e atenuou a

concentragdo do poder politico nas zonas urbanas;

b) o macico esforco de educagdo derivado, tanto pela tradicdo confuciana

como pelo esfor¢co governamental deliberado de educagdo basica;

c) a priorizacdo das industrias intensivas de mao-de-obra, orientadas para a

exportagao;

d) implementacdo do planejamento familiar, exceto em Taiwan..

Alguns desses elementos figuravam nas propostas do Governo Castelo
Branco, como por exemplo, o Estatuto da Terra, aprovado em fins de 1964, visando
melhorar a estrutura agraria, mas que na pratica jamais foi implementado. Também
foi incentivada a educacdo bésica por meio do ‘“salario-educacdo”.Os sistemas
educacionais secundario e terciario sofreram tentativas de modernizagdo por meio
do acordo entre o Ministério da Educagao e a United States Agency for nternational
Development (USAID), com financiamento americano e modernizagao de curriculos,
projeto de vida curta por causa da rejeicdo dos estudantes. E a orientacdo exportadora
recebeu o lema “Exportar é a solugdo”, mas diferentemente do modelo asiatico,
apoiado em estimulos a produtividade, o modelo brasileiro estava apoiado em
incentivos de tipo fiscal e crediticio. Em matéria de planejamento familiar, nada foi

feito em virtude da oposi¢ao da Igreja, das Forgas Armadas e do empresariado.
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O Programa de Agdo previu a utilizacao de pilares de sustentagao da politica
macroecondmica: a politica financeira, a politica econdmica internacional e a politica

de produtividade social.

Politica financeira

Era considerada um dos pilares estratégicos para recuperar as finangas do
setor publico e a credibilidade do setor privado para retomar o nivel de investimento
e recuperar o crescimento.

A politica financeira compreendia:

a) a politica de redugdo do déficit de caixa governamental, de modo a aliviar,
progressivamente, a pressdo inflaciondria  resultante e fortalecer a
capacidade de poupanga nacional, por meio da disciplina do consumo e das
transferéncias do setor publico, além da melhoria da composic¢ao da despesa;

b) a politica tributéria, destinada a fortalecer a arrecadacdo e a combater a
inflagdo, corrigindo as distor¢des de incidéncia, estimulando a poupanga,
melhorando a orientacdo dos investimentos privados e atenuando as
desigualdades economicas regionais e setoriais;

c) a politica monetaria condizente com os objetivos de progressiva
estabilizacdo dos pregos, evitando, todavia, a retracdo do nivel de
atividade produtiva e a reducgdo da capacidade de poupanca das empresas;

d) a politica bancaria, destinada a fortalecer o nosso sistema crediticio,
ajustando-o as necessidades de combate a inflacdio e de estimulo ao
desenvolvimento.

No ambito da politica de reducdo de déficits, o Governo Castelo Branco pretendeu
conseguir o refor¢o da receita tributaria da Unido, com compressdo da percentagem das
suas despesas de custeio e transferéncia no Produto Interno Bruto. A compressao do déficit
de custeio de autarquias e de sociedades de economia mista passaria por uma politica de
realismo de tarifas e custos e pela redugdo de seus servicos. Outra reducdo esperada era a
de despesas do governo no periodo da gestdo administrativa, na base de 30% da despesa
variavel, segundo previsdo no or¢camento em vigor (Decreto n® 53 949, 5/6/1964). A
Instrucao n°® 270 da Superintendéncia da Moeda e do Crédito (SUMOC), de 9/5/1964,
almejava, também a eliminag¢do de subsidios cambiais ao consumo de alguns produtos

importados como trigo, petrdleo e papel de imprensa.
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A politica tributaria proposta deveria atender, a trés objetivos:

a) financeiro: arrecadar recursos para o governo;

b) social: reduzir as desigualdades individuais de renda e riqueza;

¢) econdmico: orientar as atividades do pais da melhor forma que faria o

livre jogo das for¢as de mercado.

A politica tributaria visava dois alvos: estimular a formacdo de poupancas
(individuais, e de empresas), € melhorar a orientacdo dos investimentos, por meio da
diferenciagdo de taxas de incidéncia de impostos diretos e indiretos.

A politica monetaria tinha por finalidade conter o processo de expansao
monetaria, que deveria estar vinculado a progressiva redug¢do dos déficits
governamentais, € uma politica de crédito as empresas, controlada, para impedir os
excessos da inflagdo. Dentro desse principio, os tetos globais de crédito as empresas
deveriam ser reajustados proporcionalmente a expansao dos meios de pagamentos,

na propor¢ao do crescimento do Produto Nacional a pregos correntes.

Politica econdmica internacional
A principal preocupagdo dos condutores da politica econdmica externa
brasileira no inicio de 1964 foi garantir a disponibilidade de divisas em niveis

suficientes. De acordo com o PAEG,

“constitui uma das primeiras preocupacdes das autoridades
governamentais o restabelecimento das condigdes que assegurem
ao pais a expansao do poder externo de compras requerida pelas
taxas de crescimento nacional”'®

A politica econdmica internacional era composta por vdarias politicas

estratégicas:

a) a politica cambial e de comércio exterior, visando a diversificacdo das fontes
de suprimentos e ao incentivo das exportagdes, para facilitar a absor¢ao dos
focos setoriais de capacidade ociosa e para estimular o desenvolvimento
economico, com relativo equilibrio de pagamentos a mais longo prazo;

b) a politica de consolidagdo da divida externa e de restauracao do crédito do
pais no exterior, para aliviar pressdes de curto prazo sobre o balango de

pagamentos.

8 Idem. p.47.
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A gravidade do problema do endividamento externo do pais dizia ndo respeito,
ao montante da divida, que ndo era excessivo em relagdo a capacidade de
pagamento do pais em longo prazo, mas a sua concentragdo em periodo muito
curto: 48% do total de 1.038 bilhdo e 436 milhdes de dolares, que deveriam ser
pagos em 1964 e 1965. O governo se dedicou desde o seu inicio a negociagdes
externas, na Europa e nos Estados Unidos, com vistas a uma melhor
redistribuicdo das amortizagdes correspondentes ao biénio 1964/65, por meio
da consolidacdo das dividas vincendas. Tais acordos representaram um
desafogo cambial da ordem de US$ 187,8 milhdes no biénio;

¢) a politica de estimulo ao ingresso de capitais estrangeiros e de ativa
cooperagdo técnica e financeira com agéncias internacionais, com outros
governos e, em particular, com o sistema multilateral da Alianca para o
Progresso, de modo a acelerar a taxa de desenvolvimento econdmico.

Em suma, o Plano de A¢do como objetivos:

a) criar condi¢cdes que estimulassem a entrada de recursos, visando a
acelerar a taxa de crescimento do produto interno;

b) favorecer o desenvolvimento da classe empresarial nacional, por meio de
medidas que a posicionasse em condigdes de competicgdo com
empresarios estrangeiros. A politica de capitais estrangeiros pretendeu
também restabelecer as condi¢des que tanto estimularam os investimentos
diretos no periodo 1957-61, e para tal fim, solicitou ao Congresso

Nacional as modifica¢des necessarias na Lei de Remessas de Lucros.

Politica de produtividade social
A politica de elevagdo da produtividade constituiu um eixo fundamental para
melhorar o capital humano, insumo fundamental, para a recuperagdo do crescimento
sustentavel da economia.
Formavam a politica de produtividade social:
a) a politica salarial, que assegurava a participacdo dos trabalhadores nos
beneficios do desenvolvimento econdmico, permitindo a sincronizagdo do
combate a inflagdo, do lado da procura e dos custos, e protejendo a

capacidade de poupanga do pais. Trés principios bdsicos norteavam a

politica salarial:
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- manter a participacao dos assalariados no Produto Nacional;

- impedir que os reajustes salariais desordenados realimentassem
irreversivelmente o processo inflacionario;

- corrigir as distor¢des salariais, particularmente no Servigo Publico
Federal, nas Autarquias ¢ nas Sociedades de Economia Mista,

controladas pela Unido.

b) a politica agraria, visava ao aumento de produ¢do e ao incremento da

produtividade na agricultura e a melhoria das condi¢des de emprego no
setor rural. A agricultura era um setor retardatario e a insuficiéncia do
seu crescimento gerava continuas crises de abastecimento. As crises eram
conseqiiéncia da politica de desenvolvimento que descuidara do setor
agricola, quer sob o aspecto da produg¢ao, cujo aumento nao acompanhara
a expansao da procura, como da distribuigdo, com mecanismos
anacronicos e ineficientes. Com relagdo ao projeto de Reforma Agraria, o
Poder Publico deveria utilizar, para efeito de facultar o acesso a terra, os
seguintes meios: tributagdo progressiva, desapropriacdo por interesse
social, colonizagdo, recebimento da terra por doagdo ou permuta e
aquisi¢do de terras por contratos de compra e venda;

a politica habitacional para facilitar a aquisi¢do da casa propria pelas
classes menos favorecidas ¢ estimular a absor¢do de mao-de-obra ndo
qualificada pela industria de construcao civil. O projeto habitacional
apresentado pelo Poder Executivo e aprovado pelo Congresso se baseou
em duas providéncias:

- a criagdo de condigdes legais para os contratos de venda,
constru¢do ou financiamento de constru¢do ou aquisicdo de
habita¢des com corre¢ao monetaria;

- a instituicdo dentro do sistema financeiro nacional, de setor
especializado em financiamento dos investimentos em constru¢ao
imobilidria. A disciplina, a supervisdo, o controle ¢ a coordenacao
dessa estrutura financeira sdo confiados a uma entidade nova: o

Banco Nacional de Habitacao.
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d) a politica educacional, que visava ampliar as oportunidades de acesso a
educacdo, a racionalizar o emprego dos recursos disponiveis € a ajustar a
composi¢do do ensino as necessidades técnicas e culturais da sociedade
moderna. Para execucdo de projetos no setor educacional deveriam ser
consideradas outras fontes de recursos, embora sem possibilidade de
quantificagdo.

Das politicas acima descritas, consideramos que as politicas monetaria, fiscal,
cambial e de comércio exterior foram consistentes e trouxeram é&xito relativo ao
programa de estabilizacdo. As politicas monetaria e fiscal foram contracionistas em
sua esséncia, mas também houve politicas anticiclicas na esfera monetéria e fiscal de
cunho keynesiano. Contudo, a politica salarial foi de arrocho, que penalizou a classe
trabalhadora em beneficio dos setores econdmicos mais poderosos como as grandes
empresas e bancos.

E as politicas que consideramos fracassadas, estdo arroladas abaixo.

A politica agraria foi muito significativa em suas inten¢des, mas ndo houve
implementagdo pratica por falta de interesse da elite politica. E, a politica
educacional, sem recursos para universalizar o ensino bdsico para a populagdo
carente, acabou dando prioridade para o ensino superior, para atender a demanda das
empresas. A politica habitacional foi inovadora, mas o Sistema Financeiro de
Habitacao financiou mais imoveis para a classe média do que para os trabalhadores.
O Fundo de Garantia por Tempo de Servico (FGTS) foi administrado de forma
inadequada, perdendo as fung¢des de poupanca compulsdria, geradora de
investimento imobilidrio.

No PAEQG, a area social deixou muito a desejar:

os principais projetos sociais falharam, provocando, em médio prazo, graves
problemas tais como os de produtividade e de concentragdo de renda para o sistema

econdmico.
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5 As duas grandes areas de atuacio do PAEG: o mercado de capitais e o
comércio exterior

Coube a Castelo Branco dedicar-se, com obsessiva concentracdo, a resposta
reformista, em parte para atenuar a fase repressiva e autoritaria do movimento de 1964.

O governo realizou menos do que prometera no controle da inflagdo ¢ em
matéria de crescimento ¢ mais na modernizagao das institui¢des.

O programa reformista de Castelo Branco se diferenciava consideravelmente do
programa de seus antecessores. No Governo Kubitscheck, a énfase fora
predominantemente produtivista: a industrializa¢cdo em marcha forgada e a construgao de
Brasilia absorveram recursos potencialmente destinados a infra-estrutura social.

As reformas de base do governo Goulart tinham uma énfase distributivista,. a
bandeira das “reformas de base” era proposta como uma alternativa as medidas de
estabilizacao, tidas como recessivas, motivo pelo qual abandonou a implantagdo do
Plano Trienal.

O modelo de Castelo Branco era pragmatico e autoritario, com forga politica
para equilibrar os componentes produtivistas e distributivistas. E as reformas
institucionais nao seriam uma alternativa e sim um complemento.

Alguns autores criticaram o grau de interven¢do do Governo Castelo como
incompativel com o proposito de modernizagao capitalista democratica. Certamente
o grau de interven¢do, no mercado de trabalho, no sistema financeiro € no comércio
exterior, foi muito superior ao habitual dos paises capitalistas. O tipo de intervencao
foi sempre de carater prescritivo, atuando mediante incentivos e ndo de carater
proscritivo, por meio de proibigdes.

O intervencionismo do Governo Castelo Branco ¢ definido, por Campos,
como de tipo “neocléssico”, em favor das forcas de mercado, em contraste com o
intervencionismo “mercantilista”, contra as forcas de mercado'’.

Houve, maior preocupacdo com a eficiéncia do sistema do que com a
equidade e a distribui¢do dos beneficios. Prevaleceu o principio da “teoria do bolo”,
a afirmacdo da necessidade de fazer primeiro a concentragdo de capital para o bolo
crescer, ficando em segundo plano, para depois, as questdes distributivas, que viriam

com o tempo e o crescimento.

1 CAMPOS, R. O. Lanterna na Popa, Rio de Janeiro, Topbooks, 1994, p.639.
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Também podemos destacar a intengao de criar um novo trabalhismo, mais
preocupado com as questdes econdmicas do que as politicas, seguindo o modelo
norte-americano, consciente da importancia da elevacdo da produtividade e da
importancia do salario indireto na estabilidade e na elevacao da produgao.

O governo liberou os precos e as exportagdes agropecudrias, tradicionalmente
sujeitas a controles e congelamentos, o que foi seguido de uma brusca, e temporaria,
elevagdo dos precos dos alimentos. Essa reacdo do mercado era entendida como
transitoria, pois a oferta deveria se expandir em médio e longo prazo.

Em matéria de precos industriais, a técnica adotada foi a de incentivos, para a
contencdo de pregos. Isso foi feito pela Portaria Interministerial No 71, de 23/2/65,
de um o6rgdo que se chamava Comissdao Nacional de Estimulo a Estabilizacdo de
Pregos (CONEP).

O controle de precos era facultativo, aplicado apenas as empresas que,
aderissem ao sistema de contencdo de inflagdo, e que receberiam, em contrapartida,
alguns estimulos de ordem fiscal, crediticia e cambial. O controle de pregos se tornou
compulsério no Governo Costa Silva, quando a CONEP foi substituida pelo
Conselho Interministerial de Precos.

Outras preocupagdes foram estimular a poupanca, por meio de uma taxa real
de juros positiva, e, evitar discriminagdo contra as exportagdes, pela pratica de taxas
cambiais realistas. Essas duas regras, consideradas fundamentais para estimular a
poupanca e as exportagdes, acompanhadas de austeridade fiscal, foram as bases das
politicas dos paises do Leste Asiatico.

A fase inicial do Governo Castelo Branco foi chamada na época de “furia
legiferante”, pois conseguiu fazer debater e votar no Congresso, em pouco mais de

um quadrimestre, reformas fundamentais, que arrolamos no Quadro abaixo.
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Quadro 1 - Registro cronoldgico das reformas do governo Castelo em 1964

Lei de Greve 10 de junho Lei n° 4330
Reforma o Imposto de Renda e cria as ORTN’s 16 de julho Lei n® 4357
Institui o Sistema Financeiro de Habitagao 21 de agosto Lei n® 4380
Liberaliza a Lei de Remessa de Lucros 29 de agosto Lei n® 4390
Cria o salério-educagao 31 de agosto Lei n° 4400
Lei do Inquilinato 17 de novembro Lei n® 4.494
Estatuto da Terra 30 de novembro Lei n° 4504
Regulamenta os condominios em edifica¢des e 16 de dezembro Lei n® 4591
incorporagdes imobilidrias

Reforma Bancaria e criagdo do Banco Central do Brasil | 31 de dezembro Lei n® 4595
(BACEN)

Fonte: CAMPOS, R. Lanterna na Popa, cit

O modelo econdmico brasileiro, implantado em 1964, se desenvolveu guiado
pelos sinais do mercado e o processo de acumulacdo de capital se deu por meio das
empresas privadas e do Estado. O papel assumido pelo governo foi o de aperfeigoar
os mercados e intensificar sinais positivos para a iniciativa privada.

O mercado de capitais e o comércio exterior no Governo Castelo Branco,
foram centrais para a estratégia de estabilizagdo e posterior crescimento.

A melhora da intermediagao financeira foi essencial para a alocag¢ao de poupanca
nacional e promocao da elevacao do crescimento do investimento. Assim, um dos pilares
da politica econdmica foi o estimulo a poupanca privada, tanto voluntiria como
compulsdria, e também a poupanga publica por diversos mecanismos.

O desenvolvimentismo de Kubitscheck nao se transformou em modelo de
“desenvolvimento sustentavel” pela fragilidade da base financeira: a primeira falha
foi a atrofia fiscal do Estado, que passou a depender de financiamento inflacionario,
e a segunda falha foi a inadequagdo do sistema financeiro, que ndo se ajustou as
exigéncias do surto de industrializacao.

As deficiéncias do sistema financeiro eram tanto de estrutura como de
instrumentagdo. No espaco de menos de um ano, entre agosto de 1964 e julho de 1965, foram
passadas trés leis fundamentais que melhoraram o sistema: a que criou o Sistema

Financeiro de Habitagdo, a que criou o Banco Central e a da reforma do Mercado de Capitais.
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Por outro lado, os incentivos as exportagdes e a receptividade em relagdo aos
investimentos estrangeiros criaram um suprimento constante de moeda estrangeira,
para adquirir importagdes e elevar a produtividade da economia.

A énfase nas exportagdes estava entre as prioridades do governo como
mecanismo para financiar as crescentes necessidades de divisas internacionais que o
proprio crescimento gerava. Os exportadores de produtos manufaturados receberam
concessoes generosas, em geral na forma de abatimentos de impostos.

Uma estimativa aponta que o efeito total desses incentivos foi o de permitir
que o preco de exportacdo chegasse a ser 40% inferior ao preco interno, sem
detrimento de lucros®.

Esse diferencial foi devido mais ao componente de subsidio inerente aos
abatimentos do que a isencdo de impostos. Como resposta, as exportagcdes de
produtos manufaturados se aproximaram de 500 milhdes de doélares em 1971.

No fim da década de 1970, as exportagdes de manufaturados correspondiam a
cerca de um quinto das exportacdes totais, enquanto em 1964 respondiam por menos
de 5%. A politica de desvalorizagdo cambial continua, de modo a acompanhar a
inflacdo interna, reduziu consideravelmente o risco de perdas para todos os tipos de
exportagdes o que, sem divida, contribuiu para participacdo mais agressiva nos
mercados internacionais.

Apesar de todos os esfor¢os de estabilizagdo ¢ modernizagdo no Governo
Castelo Branco, o “desenvolvimento sustentavel” nao foi conseguido pelos
sucessivos governos militares, por diversos motivos, quer em nivel interno, quer em
nivel externo, pois ndo conseguiram resolver adequadamente, questdes como a
insuficiéncia de poupanga interna e de capital humano e tecnologia; o crescimento
acelerado e a elevagdo do prego do petroleo, assim como o esgotamento do ciclo

longo de Kondratieff e crescimento da economia capitalista®’.

2 FISHLOW, A. Desenvolvimento no Brasil e na América Latina: uma perspectivahHistérica, Sio

Paulo, Paz e Terra, 2004, p.130.

Ciclo de Kondratieff: Segundo I.Rangel a ditadura militar insere-se como um periodo muito
definido, na histdria do Brasil e do capitalismo mundial. Corresponde ao decénio final da fase “a”
do 4° ciclo longo e ao primeiro decénio da fase “b” do mesmo ciclo. As fases “a” sdo os periodos
ascendentes de mais ou menos 25 a 30 anos, ao passo que a as fases “b” englobam periodos
declinantes, também de mais ou menos 25 a 30 anos. A crise capitalista acontece no momento de
transi¢do da fase “a” para a fase “b” de cada ciclo. In RANGEL, 1. Economia: Milagre e anti-

milagre. Rio de Janeiro, Jorge Zahar, 1985, p.19.
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Tabela 3 - Economia brasileira: indicadores macroeconomicos - 1964-1973
(médias anuais por periodo)

Indicadores Médias Meédias
1964-67 1968-73

Crescimento do PIB (% a.a) 4,2 11,1
Inflagao (IGP dez./dez., % a.a) 45,5 19,1
Formagao Bruta de Capital Fixo (% PIB a precos correntes) 15,5 19,5
Taxa de crescimento das Exportagdes de bens (USS$ correntes, % 4,1 24,6
a.a.)
Taxa de crescimento das Importagdes de bens (US$ correntes, % 2,7 27,5
a.a.)
Balanga comercial (US$ milhdes) 412 0
Saldo em conta corrente (US$ milhdes) 15 -1.198
Divida externa liquida/Exportacao de bens 2,0 1,8

Onde: IGP - indice Geral dos Precos.
Fonte: IBGE - Séries Estatisticas Retrospectivas, 1987

Tabela 4 - Taxas de crescimento dos meios de pagamentos no Brasil - 1964-1973
(médias por periodo - % ao ano)

Periodo Variacio nominal Variacio real pelo IGP
Crédito Crédito . .. Crédito - cdito . . .
, Crédito ao Crédito
Periodo M1 ao Setor ao Setor M1 a0 Setor
- . Total Setor . Total
Publico Privado . Privado
Publico
1964 81,6 97,6 80,3 87,5 -5,5 2.9 -6,2 2,4
1965 79,5 70,0 57,5 63,0 33,7 26,6 17,3 21,4
1966 13,8 19,7 33,6 27,2 -18,2  -14,0 -4,0 -8,5
1967 45,7 16,3 57,3 39,7 16,6 -6,9 25,8 11,7
1964-67 52,5 47,1 56,3 52,7 4.8 1,1 7,4 49

1968-73 35,7 -0,2 49,3 39,8 13,9 -16,2 254 17,4

Onde:  IGP - Indice Geral dos Precos.
Fonte: IBGE - Séries Estatisticas Retrospectivas, 1987

As Tabelas acima demonstram, de forma convincente, os bons resultados
macroecondmicos conseguidos na gestdo de Castelo Branco, decorrentes da politica
de estabilizacdo, que foi seguida de forma pertinaz e obsessiva. As reformas
institucionais tiveram como complemento fundamental a politica de estabilizacao,
para reverter as expectativas econOmicas negativas, criadas no governo anterior,

como demonstramos no Quadro 2.
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Quadro 2 - O sistema financeiro brasileiro e as reformas de 1964-1967

Tipo de Instituicao

Area de Atuacao

Conselho Monetario Nacional (CMN)

Banco Central do Brasil

Banco do Brasil

Banco Nacional de Desenvolvimento
Econdmico

Bancos de Desenvolvimento Regionais
e Estaduais

Bancos Comerciais

Bancos de Investimento

Sociedades de Crédito, Financiamento
e Investimento

Sistema Financeiro de Habitagdo

Corretoras e Distribuidoras de Valores

Operagdes de Mercado Aberto

Criado em 1964, em substitui¢do a SUMOC. O
objetivo do CMN era conjugar a politica fiscal e
monetaria, em um s6 organismo

Criado em 1964, como executor das politicas
monetaria e financeira do governo

Banco comercial e agente financeiro do governo.
Perdera a Carteira de Cambio e Redesconto para
o BACEN

Criado em 1952 para financiar o
desenvolvimento. Em 1964, foram criados
diversos fundos, para ajudar a industria nacional:
Fundo de Financiamento para Aquisicdo de
Maquinas e Equipamentos (FINAME), Fundo de
Democratizagdo do Capital das Empresas
(FUNDECE), Fundo de Desenvolvimento
Técnico Cientifico (FUNTEC), Fundo de
Financiamento de Estudos de Projetos e
Programas (FINEP), e o Programa de
Financiamento de Pequenas e Médias Empresas
(FIPEME)

Atuacao semelhante a do BNDE, mas em ambito
regional/estadual. Exemplo, Banco da Amazonia

Créditos de curto e médio prazos, para capital de
giro

Regulamentados em 1966, para atuar no
segmento de crédito de longo prazo e no
mercado primario de acdes (operagdes de
subscricao)

Instituicdes ndo bancarias, conhecidas como
“financeiras”, voltadas ao financiamento direto
ao consumidor (curto e médio prazo)

Criado em 1964, sendo o Banco Nacional da
Habitacao institui¢do central, e Caixa Econdmica
Federal, caixas econOmicas estaduais, sociedades
de crédito imobiliario e associagdes de poupanca
e empréstimo

Mercado primario e secundario de agdes.
Mudanga significativa com a criagdo da Lei do
Mercado de Capitais, com a intengdo que as
empresas obtivessem recursos via venda de
acoes, em lugar de empréstimos

Pensadas no sentido de que os bancos ndo
precisassem  recorrer  exclusivamente  ao
redesconto. Poderiam, no mercado, solicitar
recursos de outros bancos, por meio da compra
de Letras do Tesouro
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A reforma financeira introduzida pelo PAEG trouxe efeitos positivos no curto
e também no longo prazo, como a efetiva criacdo de um mercado de divida publica
no pais, viabilizando, de forma permanente, o financiamento ndo monetario dos
déficits do governo. A partir de 1965, esses déficits passaram a ser,
predominantemente, financiados com divida publica, cerca de 55% em 1965 e de

86% em 1966.

6 A politica externa (inter) dependente no Governo Castelo Branco (1964-1967)

A politica externa brasileira anterior a 1964 havia sido de tentativas frustradas
de estabelecimento de uma “relagdo especial” com os Estados Unidos, abrangendo os
governos Vargas e Dutra. O nacional populismo do segundo Governo Vargas (1951-
1954), com as disputas se concentrando no nacionalismo mineral e na remessa de
lucros de empresas estrangeiras criaram areas de atrito. O nacionalismo mineral
criou em 1951 o monopdlio de exportagao de minerais estratégicos, e, em 1953, a
votacdo do monopolio estatal da Petrobrds. Em 1951, Vargas fez o seu famoso
discurso contra a “sangria da remessa de lucros” das empresas estrangeiras, o que
prejudicou o clima de cooperagdo financeira internacional criado pela Comissao
Mista Brasil-Estados Unidos de desenvolvimento econdmico.

Na “era dourada” de JK as pretensdes de obtengdo de capitais publicos via
articulagdo interamericana, com o langamento da Operacdo Pan-Americana,
fracassaram e o governo acabou financiando o Plano de Metas com créditos do
fornecedor “suppllier’s crédits”, investimentos externos diretos da Europa e do Japao
e emissdo de moeda.

Na década de 1960, no auge da Guerra Fria, aumentaram as tensdes politicas
regionais devido ao triunfo da Revolu¢do Cubana. O Brasil ensaiava sua Politica

Externa Independente, que se pautava segundo Santiago Dantas

“pela consideracdo exclusiva do interesse do Brasil, visto como um
Pais que aspira ao desenvolvimento e a emancipacdo econdmica e
a conciliacdo historica entre o regime democratico representativo e
uma reforma social capaz de suprimir a opressio da classe

trabalhadora pela classe proprietaria”?.

2 BANDEIRA, M. Relagdes Brasil-EUA no contexto da globaliza¢do. Sio Paulo, Senac, 1997,
p.70.
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O Governo Kennedy manteve a esperanca na transformagao de Joao Goulart
em um lider democrético reformista, mas logo se distanciou dele em fun¢do da
incapacidade governamental de disciplinar a economia, de seu desinteresse em apoiar
a Alianca para o Progresso, e da improbabilidade de desfecho democratico do
trabalhismo da época.

Os observadores internacionais ndo contemplavam uma sucessdao democratica
normal para o caso brasileiro, imaginando trés saidas possiveis, todas desagradaveis,
para a crise em desenvolvimento: a) autoritarismo de esquerda pela implantagdo de
uma republica sindicalista de tipo peronista; b) prosseguimento do radicalismo
trabalhista, levando a economia a hiperinflacdo e a subseqiiente radicalizagdo; c)
guerra civil com forte confrontagdo ideoldgica entre as classes sociais™.

As opcdes que haviam no pais eram entre autoritarismo de esquerda, ou, um
autoritarismo de direita.

O governo dos Estados Unidos, apds a queda do governo Goulart,
reconheceram de forma imediata o novo governo, mesmo sabendo que a
Constituicao e o Estado de direito haviam sido violados, e, que ele seria um governo
autoritario, que governaria o pais por meio de Atos Institucionais e golpes de forgca.
Por parte do governo norte-americano houve sensagao de alivio ante o colapso rapido
do Governo Goulart, o que acabou poupando o pais de uma guerra civil, e aos
Estados Unidos uma provavel intervengdo para evitar uma alteracdo no balango de
poder, em 4rea considerada estrategicamente vital no contexto da guerra fria.

Para Campos:

“O movimento de 1964 tem de ser entendido como um processo
detonado pela interacdo das condi¢Oes internas com o contexto
internacional da época. O quadro externo era o da guerra fria, que a
Unido Soviética parecia estar ganhando: crescimento a taxas muitas
altas, prevendo ultrapassar a economia americana at¢é o fim do
Segundo Plano Septenal (1972); dianteira na tecnologia militar nos
misseis e nos satélites; guerrilhas anti-imperialistas em todo o Terceiro
Mundo, com o apdio soviético, reduzindo a defensiva o bloco
ocidental; e expansdo geografica que nada parecia poder deter com a
ocupagdo por dentro da Tchecoeslovaquia em 1948, o socialismo na
China em 1949, o empate na Coréia em 1952, e o conflito do Vietna,
reiniciando-se depois da derrota francesa em 1954. Mais perto de nos,
eletrizando as esquerdas latino-americanas, a vitoria da revolugdo em
Cuba em 1959. A crise dos misseis neste pais, em 1962, por pouco

2 Idem, p.15
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ndo leva o mundo a confrontacao nuclear. No Brasil, a infiltracdo das
esquerdas no governo era visivel. Nesse contexto, aos olhos do
governo americano, os militares no Brasil defendiam o pais de um
inimigo comum: a Unido Soviética. Dai a simpatia ¢ o apdio dos
Estados Unidos aos governos militares que assumiram o poder no
Brasil apos o golpe de 1964,

Na opinido de Ricupero, de todas as fases do longo regime militar, a primeira, a
do Governo Castelo Branco foi das mais curtas, mas, a0 mesmo tempo, a de maior
coeréncia ideologica, gragas, entre varios motivos, a sintonia e unidade existentes entre o
Presidente de um lado, € Roberto Campos e Octavio Gouveia de Bulhdes, do outro.

Nunca houve tanta convergéncia ideologica com os Estados Unidos e nao s6
na percep¢do da continuidade e dos perigos da Guerra Fria. Mais do que isso, a
aceitacdo da lideranga norte-americana foi sentida pelos dirigentes brasileiros como
elemento integrante e inseparavel da luta interna contra a subversdo comunista. Ela
foi vista também como uma das metades da “relacdo especial”’, na qual a
contrapartida seria a contribuicdo americana para fazer do Brasil uma histéria de
sucesso do “modelo alternativo” ao comunismo™.

Em discurso, em 31 de julho de 1964, o presidente Castelo Branco expde as

normas de politica externa ao pais,

“No caso brasileiro, a politica externa ndo pode esquecer que
fizemos uma opg¢do bdasica, que se traduz em uma fidelidade
cultural e politica ao sistema democratico ocidental. Dentro dessa
condicionante geral a nossa independéncia se manifestara na
aferi¢do de cada problema especifico, estritamente em termos de
interesse nacional com margem de aproximagdo comercial, técnica
e financeira, com paises socialistas desde que esses ndo procurem

oo 5 s 926
invalidar nossa opgdo basica™".

A politica de independéncia € vista como um objetivo da politica externa e nao

um método. Para Castelo Branco,

“no presente contexto de uma confrontagdo de poder bipolar, com
radical divorcio da posi¢ao politica ideologica entre os dois centros
de poder, a preservacdo da independéncia pressupde a aceitagdo de

' CAMPOS, R. O. Lanterna na Popa, op. cit., p.568.

3 RICUPERO, Rubens. O Brasil, a América Latina e os EUA desde 1930: 60 anos de uma relagdo
triangular. In: Sessenta anos de politica externa brasileira. crescimento, modernizacdo e politica
externa. Vol. 1 .Org. GUILHON ALBUQUERQUIE, J. A. Sao Paulo, NUPRI-USP, Cultura Editores
Associados, 1996, p18.

% (Castelo Branco, Discurso no Itamaraty, Estado de S. Paulo, 1/08/1964.
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um certo grau de interdependéncia, quer no campo militar, quer no
campo econdmico, quer no politico. A independéncia ¢é, portanto,
um valor terminal. Instrumentalmente é necessario reconhecer um
certo grau de interdependéncia que é necessario levar ao ponto de
cercear contactos comerciais e financeiros com paises de diferentes
sistemas politico e econdmico™’.

Castelo Branco declara de forma categoérica que a politica externa nao era de
alinhamento automatico com os Estados Unidos, como muitos criticos tinham

alegado. O trecho relevante em que descreve sua politica é:

“Ndo devemos pautar nossa atitude nem por maquiavelismo
matuto, nem por uma politica de extorsdo. Reciprocamente, ndo
devemos dar adesdo prévia as atitudes de qualquer das grandes
potencias — nem mesmo as poténcias guardids do mundo ocidental,
pois que, na politica externa destas, ¢ necessario distinguir os
interesses basicos da preservacdo do sistema ocidental dos
interesses especificos de uma grande poté€ncia. Em resumo, a
politica exterior ¢ independente, no sentido de que independente
deve ser, por forga, a politica de um pais soberano. Politica exterior
independente, em um mundo que se caracteriza cada vez mais pela
interdependéncia dos problemas e dos interesses, significa que o
Brasil deve ter seu proprio pensamento e sua propria acdo. Esse
pensamento e essa a¢ao nao serdo subordinados a nenhum interesse
estranho ao do Brasil™*®,

Castelo Branco explicita as ambivaléncias que haviam caracterizado a politica

externa brasileira como indeterminada e irresoluta,

“A politica externa brasileira tem, ndo raro, exibido
indeterminacao, em virtude do carater irresoluto de certos dilemas:

nacionalismo versus interdependéncia; negociacdo bilateral versus

negociagdo multilateral; socialismo versus livre iniciativa™.

A andlise do Presidente Castelo Branco era realista e sabia das contradi¢des, ja

que no plano externo o pais protestava continuamente da falta da ajuda estrangeira e

dos investimentos de capital, mas, no plano interno, adotava atitudes restritivas e até

hostis ao capital estrangeiro. Em um esforco de conciliagdo, se aceitavam os capitais
de empréstimos, rejeitando-se os investimentos externos diretos.

Sobre a questdo do nacionalismo, Castelo Branco acentua outro ponto

relevante:

27
28
29

Idem, ibidem.
Idem, ibidem.
Idem, ibidem.
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“recentemente o nacionalismo deturpou-se a ponto de se tornar opgao
disfarcada em favor dos sistemas socialistas, cujas possibilidades de
comércio conosco e capacidade de inversdo, na América Latina,
foram sobreestimadas. A politica exterior tornou-se, desde entdo,
confusa e ziguezagueante, refletindo essas tensdes internas’™”.

A colocagdo era pertinente, visto que o embaixador Roberto Campos, em
Washington no periodo Goulart, tivera que explicar ao Departamento de Estado
como e por que, fora inaugurada a Comissao de Relagdes Comerciais com o Leste
Europeu, colocando a Europa Oriental como alternativa de obten¢ao de
investimentos e para o comércio ao mundo ocidental, enquanto o Brasil recorria aos
Estados Unidos para financiar as dividas e a cobertura das importagdes.

Uma outra contradi¢do apontada era entre a preferéncia pela negociagdo
bilateral versus a multilateral. O bilateralismo permitia explorar melhor a posi¢ao
do Brasil de pais chave no continente, do ponto de vista demografico, econdomico e
estratégico. Foi essa a motivacdo principal da criagio da CMBEU. Houve uma
guinada para o multilateralismo com o surgimento da OPA; e depois com a criacdo
da Alianga para o Progresso, ao bilaterismo novamente, pois esta, proposta pelo
presidente Kennedy, fora recebida com ressalvas, por ter sido uma proposta norte-
americana e nao multilateral.

As ambivaléncias nas relagdes externas resultava das pressdes das correntes
intervencionistas do Estado. A pressdao por nacionalizar empresas de eletricidade
(American and Foreign Power Co. - AMFORP) e telefonia (International Telegraph
and Telephone - 1TT), criando monopolios naturais publicos e as restricdes a
participacao estrangeira no setor mineral (Hanna Mining Co. - HANNA), eram atitudes
antagdnicas a solicitacdo da cooperacao estrangeira para acelerar o desenvolvimento.

Outro ponto relevante nas relagdes externas estava relacionada a teoria dos

circulos concéntricos. Para Castelo Branco:

“o interesse do Brasil coincide em muitos casos em circulos
concéntricos, com o interesse da América Latina, do Continente
Americano ¢ a comunidade ocidental. Sendo independente, ndo
teremos medo de ser solidarios; e dentro da independéncia ¢ da
solidariedade a politica exterior sera ativa, atual e adaptada as
condic¢des de nosso tempo e aos problemas de nossos dias. Sera a
politica externa da Revolugdo™".

30
31

Idem, ibidem.
Castelo Branco, Discurso no Itamaraty, Estado de S. Paulo 1/08/1964.
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Esta politica era uma doutrina de prioridades, na qual se dava importancia
especial a nosso relacionamento com as nagdes irmas, da circunvizinhanga, de aquém
e além mar. Dentro dessas prioridades se atenderiam primeiramente 0s Nnossos
vizinhos da América Latina, com a criacdo da ALALC; e, naturalmente, os Estados
Unidos, pais considerado estratégico pelo Governo Castelo Branco; em terceiro lugar
Portugal e os paises africanos que marginam o Atlantico; e, finalmente, as demais
areas, inclusive a Comunidade Econdmica Européia. Essas eram as prioridades
politicas e estratégicas. As prioridades econdmicas naturalmente seriam guiadas pela
importancia relativa dos paises como parceiros comerciais ou de investimentos.
Posigdes prioritarias caberiam aos Estados Unidos, a Alemanha e ao Japao.

Com relagcdo a América Latina, o Brasil precisava empreender ag¢des positivas e
superar 0os aspectos negativos como: a) evitar tentativa de isolamento do Brasil por
meio da formacao de bloco hispanico; b) combater acusagdes de hegemonia e
expansionismo territorial. O conceito era que a hegemonia pode ser um subproduto
do poder econdmico, mas dificilmente seria aceita se imposta do ponto de vista
politico, e, isso o Brasil nunca desejou nas relagdes com os paises vizinhos.

As agoes positivas poderiam ter duas modalidades, que seriam: 1) a integracao
pela via comercial; b) a integracdo mediante projetos de investimentos. A falta de
entendimento entre Brasil e a Argentina condenou a ALALC a estagnagdo e
encorajou o aparecimento da formagao do bloco andino®>.

No citado discurso, Castelo Branco menciona a importancia da integracdo

latino-americana:

“o governo atribui, politicamente particular importancia a
integragdo latino-americana. Procurara estreitar, em todos os
campos, as relagcdes com todos os paises, pelo aperfeicoamento da
convivéncia econémica e cultural™.

Com relagao a ALALC, ela seria

“um instrumento eficiente de incremento nas trocas entre os paises

americanos. O governo brasileiro mantém a tradicional adesdo do

Pais aos sentimentos e ideais do Pan-americanismo’*.

32 CAMPOS, R. O . Lanterna na Popa, op. cit., p.748.
33 (Castelo Branco, Discurso no Itamaraty Estado de S. Paulo, 1/08/1964.
3 Idem, ibidem.
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Em relagao aos Estados Unidos, acrescenta:

“a politica externa brasileira removeu, antes de tudo, a
irreconhecivel doutrina de nossas posi¢des ambiguas € a0 mesmo
tempo postulante. Temos a convicgdo de que o Brasil e a grande
nacdo norte-americana cruzam seus interesses econdmicos ¢
comerciais no plano de uma amizade reciproca”35.

O presidente Castelo Branco se engajou em um exercicio de realismo politico e
sua politica externa se divide em duas estratégias: a) o plano das opcdes
institucionais, em que era cabivel o alinhamento com os Estados Unidos como
guardido nuclear do sistema ocidental; e b) o plano das relagdes comuns no concerto
de poténcias, onde existem conflitos e tensdes originadas dos diferentes niveis de
desenvolvimento, competicdo internacional e relagdes de investimento.

No plano institucional, o alinhamento do Brasil com os Estados Unidos visava
preservar a liberdade de escolha do regime politico € a op¢ao pela economia de mercado.

Para Campos:

“a politica externa de Castelo Branco melhor seria descrita como
de “parceria seletiva”, ao invés de “alinhamento automatico”,
expressdo que oblitera a distingdo fundamental entre adesdo a
opcdes sistémicas e o cotidiano contencioso de paises com

interesses divergentes resultantes de concorréncia comercial,

interesses regionais diferentes ou desniveis de desenvolvimento™.

Castelo Branco melhorou significativamente o relacionamento com os Estados
Unidos e na medida das possibilidades atendeu praticamente a quase tudo o que os
americanos reivindicavam do Brasil. Menos de um més apds sua ascensdo a
Presidéncia da Republica, rompeu relagdes diplomdaticas com Cuba. Impds ao
Congresso, enfraquecido pela crise, a reformulagdo da Lei de Remessa de Lucros,
pagou pelos acervos da AMFORP e da ITT o preco de mercado, estipulado por
empresa sueca, contratada pelo Congresso Nacional no governo Goulart. Os setores
nacionalistas, dirigidos por Brizola e Arraes eram partidarios da politica de confisco
e contrarios a uma saida negociada.

Estabeleceu uma nova politica de minérios, acabando com o monopdlio

mineral, devolvendo a HANNA as concessdes de jazidas de ferro, canceladas pelo

35
36

Idem, ibidem.
Campos, R.O. Prefacio a segunda edig@o, In: Moniz Bandeira. Relagdes Brasil-EUA no contexto
da globalizagdo. Sdo Paulo, Senac, 1999, p.16.
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Governo Goulart, e aceitou entregar-lhe o porto que ha muito tempo pleiteava no
Espirito Santo. Mas o setor minerador ndo foi entregue exclusivamente ao capital
internacional, ficou dividido em um esquema tripartite de poder, entre o setor estatal,
a empresa privada nacional e a empresa estrangeira; posteriormente uma empresa
brasileira se fundiu com a HANNA.

Firmou com os Estados Unidos o “Acordo sobre Seguros e Investimentos
Privados”, pelo qual as companhias estrangeiras no Brasil adquiriam direitos
especiais. As empresas estrangeiras, por meio da Instrugdo n° 289, da SUMOC”,
ganharam um regime de privilégios para tomar empréstimos no exterior, enquanto as
empresas nacionais sofriam com a restricdo do crédito bancario no mercado interno.

A presenca dos Estados Unidos no Brasil durante a administragdo de Castelo
Branco alcangou seu climax, a ponto da missdo militar norte-americana ser superada
pela existente no Vietnd. Funcionarios da USAID instalaram-se em varios
ministérios brasileiros, civis e militares, inclusive em 6rgados de seguranca. Castelo
Branco mandou uma for¢a militar & Republica Dominicana para combater a
subversao, por achar que essa crise ameagava a seguranga regional latino-americana
e brasileira.

Por outro lado recusou o envio de tropas ao Vietna, por entender que este ndo
afetava diretamente o interesse nacional, e dizia respeito aos interesses exclusivos da
superpoténcia’®.

Com relagdo a Alianga para o Progresso, a sua acao foi ativa na administra¢ao
Castelo Branco, mostrando o apoio ao desenvolvimento brasileiro e dos outros paises
de América Latina. O governo teve apoio e recursos da APP para diversos projetos
em parceria com o BNDE e outros 6rgdos governamentais, mas os recursos nao
foram suficientes para desenvolver todos os projetos previstos pelo PAEG.

Nas relagdes do Brasil com Europa Ocidental, o Governo Castelo Branco via
possibilidades de uma cooperacdo fecunda e contava com a ajuda financeira e técnica
deles. As relagcdes do Brasil com a Franga foram melhoradas, com a remog¢do do

contencioso que havia entre os dois paises pelo pagamento de dividas passadas.

37 Procurava facilitar o acesso de firmas do pais ao mercado financeiro internacional. Pela Instrugdo

289 de 24/01/1965 permitia que as empresas contratassem empréstimos em moeda estrangeira,
junto a empresas no exterior, desde que os recursos fossem expressamente usados para
financiamento de capital de giro das firmas devedoras em prazos entre seis ¢ doze meses.

*  BANDEIRA, M. Rela¢ées Brasil-EUA no contexto da globalizagdo, op.cit., p.91.

46



Com relacdo ao Leste Europeu, apesar de encontrar governos cuja filosofia

politica divergiam do brasileiro, as relagdes foram mantidas e até ampliadas, porque

eram de interesse para o pais. Para Castelo Branco

“o comércio entre o Brasil e esses paises podera ser mutuamente

proveitoso, e estamos prontos a aumentar nossas trocas, desde que

~ . , . ~ . . ., . 5539
elas ndo sejam veiculo de influéncias inaceitaveis™" .

O Brasil no periodo Castelo Branco tragou uma estratégia de se tornar um

player internacional, ampliando o comércio com todos os paises do mundo, inclusive

com os da Asia e da Africa.

Em sintese, a politica externa do Governo Castelo Branco pautou-se:

a)

b)

d)

pelo principio de solidariedade fundamental com os Estados Unidos, nos limites
do Tratado Inter-americano de Defesa, em conseqiiéncia de uma coincidéncia
de interesses na preservacao de valores sociais do sistema ocidental,;

no principio da liberdade de agdo e desengajamento seletivo em todas as
questdes comerciais, de investimento e de organizacdo econdmica, bem
como todas as vezes em que os Estados Unidos pareciam agir para
promover seus interesses globais de grande poténcia;

na redefini¢do da doutrina de ndo intervengdo para abranger casos de
agressdo armada do exterior, mas de subversdo ideologica e ajuda a
guerrilhas. Castelo Branco, baseado nesse principio, rompeu relagdes com
Cuba por considera-la culpada de interven¢do nos assuntos internos
brasileiros, financiando grupos politicos;

na teoria dos circulos concéntricos, que apontou como areas prioritarias
de interesse politico as areas periféricas da América do Sul, em seguida o
resto do continente, € sucessivamente as areas confrontantes da costa
africana, a esfera de influéncia portuguesa naquele continente, a Europa
Ocidental e outros continentes.

no reconhecimento de que a afirmacdo de independéncia deve ser feita
principalmente por meio do desenvolvimento econdomico e ndo por
agressividade retdrica, e, de que deve ser temperada pela realizagdo de

uma interdependéncia econdmica crescente;

39

Castelo Branco, Discurso no Itamaraty, Estado de S. Paulo, 1/08/64.
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f) na percepcdo de que embora exista uma coincidéncia de interesses
substancial com os paises do Terceiro Mundo, especialmente em questdes
comerciais, o Brasil ndo pode perder de vista os paises do Primeiro
Mundo, evitando atitudes antagdnicas em relacdo a entrada de capital
estrangeiro e tecnologias, que na opinido do governo eram de
fundamental importancia para o desenvolvimento.

O projeto de Brasil de Castelo Branco e Roberto Campos abarcou porém muito
mais do que a dimensao diplomatica. Era um novo modelo de desenvolvimento para
o pais: liberalizacdo da economia, abertura do comércio exterior, crescimento via
exportacdes, receituario que coincide com a experiéncia da Coréia e alguns paises
asiaticos, mas que, apos um lento comego, sofreu retrocesso apoés o primeiro choque
de petrdleo.

Castelo Branco nao logrou constituir em torno dessa formula atualizada do
projeto desenvolvimentista uma coalizacdo social decisiva, como a clientela do velho
modelo.

A escolha de Costa e Silva conduziu a reformulacdo do modelo tradicional de
substituicdo de importagdes, para consolidar um projeto de economia essencialmente
nacional, fundada no mercado doméstico, em contraposicdo a visdo mais
internacionalizada de Campos. Com Delfim Netto, em seu prolongado dominio da
economia, refez-se a alianga, vinda dos anos 30, dos tecnocratas, militares ¢
industriais.

As relagdes internacionais tomaram um novo rumo na administracdo Costa e
Silva, com a ascensdo do grupo nacional-autoritario ao poder™.

No Governo Costa e Silva foram eliminados, a partir de um outro diagndstico
do sistema internacional, os conceitos considerados inadequados para orientar a
politica externa: a) a idéia de bipolaridade foi abandonada, porque o conflito Leste-

Oeste esmoreceu, ao tempo que o conflito Norte-Sul acentuou-se; b) a idéia de

0 verdadeiro jogo politico durante e apos o periodo 1964-67 restringiu-se a trés forgas, assim
definidas por C. E. Martins: a) o liberal-imperialista, projeto sustentado por um segmento especifico
da burguesia internacionalizada em alianca com os setores militares, da burocracia civil e da
tecnoburocracia castelistas; b) o reacionario oportunista, partido menor sem chances reais de
empolgar o poder, vinculado a ideologias do anticomunismo e antiprogressismo, cujos membros sao
recrutados em orgdos periféricos do Estado; c) o nacional-autoritirio que constitui a corrente
ascendente desde a queda do castelismo e, mais notadamente, desde a posse de Médici, uma espécie
de partido burocratico da emancipagdo nacional, conforme VIZENTINI. P.F. 4 politica externa do
regime militar brasileiro. Porto Alegre, UFRGS, 1998, p. 80.
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seguranca coletiva também foi deixada de lado, porque ndo servia a superagdo da
desigualdade, em um mundo em que cada vez mais se acentua o contraste entre a
riqueza e a pobreza de muitos; c) o conceito de interdependéncia militar, politica e
econdmica, foi relegado porque as politicas externas seguiram pelos interesses
nacionais e nao por motivacoes ideoldgicas; d) o outro conceito que foi arquivado foi
o de “ocidentalismo”, porque acompanhado de prevencdes e preconceitos que
inibem as vantagens do universalismo.

Stepan anota que

“em lugar do ativo internacionalismo da ex-For¢a Expediciondria
Brasileira e dos oficiais da ESG, que formaram a coluna vertebral
da administracdo de Castelo Branco, Costa e Silva apelou para o
nacionalismo e as relagdes com os Estados Unidos passaram a
experimentar numerosos pontos de tensio*"

* STEPAN. A. Os militares na politica: as mudan¢as de padrées na vida brasileira. Rio de Janeiro,
Artenova, 1975, p.171.
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CarituLo 11

A POLITICA DE COMERCIO EXTERIOR: AS ATRIBUICOES DAS

EXPORTACOES E DAS IMPORTACOES



Este capitulo aborda a politica de comércio exterior do PAEG e a participagdo
do setor publico e privado no esfor¢o exportador de matérias primas e manufaturas.
Também serd analisado o papel das importagdes e sua contribuicdo para a
estabilidade e o crescimento, junto com a reforma tarifaria e a ampliagdo do
comércio exterior.

A politica de comércio externo do Governo Castelo Branco partiu da
premissa que o setor externo era estratégico para o desenvolvimento economico do
pais.

A importancia do comércio exterior para os paises em desenvolvimento pode
ser explicada pela necessidade de obter um valor relativamente alto das exportacdes,
em relacdo ao produto interno bruto, e pelo conteudo relativamente elevado de
importacio de bens de capital nos investimentos nacionais*”. A variacdo do quantum
e o preco das exportagdes influenciam o produto nacional e possuem efeito
multiplicador. O contetdo da importagdo dos bens de capital, fundamental para
fomentar o crescimento, depende da capacidade de importar do pais e os fatores
determinantes do aumento de importagdes sdo a receita das exportagdes € o ingresso
de capitais externos.

Um dos formuladores da estratégia de desenvolvimento do PAEG, Mario
Henrique Simonsen, observa que apds o colapso econdmico do inicio da década de
1960, se firmou a convic¢ao crescente de que o Brasil precisava “extroverter” sua
estratégia de desenvolvimento, dando atencao especifica a questdo da promogao de
exportagées43 .

De acordo com ele, havia a convic¢do que seria muito dificil para o Pais

reduzir significativamente ainda mais seu coeficiente de importagdes, dada a

2 MINISTERIO DO PLANEJAMENTO E COORDENACAO ECONOMICA. PAEG — Programa
de A¢do Economica do Governo 1964-1966, op.cit., p.118.

#  SIMONSEN, M. H. “O Modelo Brasileiro de Desenvolvimento”, In SIMONSEN, M. H.;
CAMPOS, R. de O.,0p.cit., 1979, pl6.
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aparente exaustdo das possibilidades de substituicado de importagdes na esfera dos
bens de consumo, e, o reconhecimento que o crescimento das vendas de produtos
brasileiros no exterior constituia condi¢do necessaria para a absor¢ao continua de alto
volume de capitais estrangeiros, capaz de manter elevado ritmo de crescimento do
produto interno bruto.

A economia brasileira até a década de 1930 fora tipicamente de exportacado, e
¢ estimado que no periodo de 1925/29 cerca de 20% do produto interno bruto
correspondia ao valor das exportacdes, e o setor externo se constituia no principal
impulso de crescimento da economia nacional®.

O coeficiente de exportagdes que ¢ a relagdo do valor das exportagdes sobre o
produto nacional, diminuiu de 14%, em 1939, para 7% nos ltimos anos da Segunda
Guerra. A mudanga no coeficiente de exportagdes revelou que houve uma mudanca
do modelo econémico.

A partir de 1930, o desenvolvimento da economia brasileira foi feito com a
substituicdo gradativa do estimulo externo pelo interno, criado pela expansdo das
atividades manufatureiras, condicionadas pelo comportamento insatisfatério da
capacidade de importar e pelas dificuldades de abastecimento do pais na década de
1930 e nos anos da Segunda Guerra Mundial.

O valor das exportacdes deixou de ter a importancia quantitativa de antes na
formag¢dao do produto nacional, mas por outro lado, o aumento da importincia
estratégica da capacidade de importar passou a determinar o nivel de investimentos, a
capacidade de importar passou a depender, das exportagdes, e, em menor escala, da
entrada liquida de capitais.

Na época do PAEG cerca de 20% dos investimentos correspondiam a bens de
capital importados, e o funcionamento corrente da economia nacional requeria uma
quota apreciavel de matérias primas e outros produtos intermediarios de procedéncia
estrangeira®.

O desenvolvimento economico do pais dependia da taxa de investimentos, o
que demandava a expansdo simultanea da receita das exportagdes para

contrabalancar a entrada de fluxos de capitais estrangeiros, que sdo exigiveis, isto &,

# MINISTERIO DO PLANEJAMENTO E COORDENACAO ECONOMICA. PAEG — Programa
de A¢do Economica do Governo 1964-1966, op.cit., p.119.
# Idem, p.120.
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compdem a divida externa por parte dos paises credores. Havia crescente dificuldade
de continuar o desenvolvimento do pais com base na substituicdo de importagdes,
que necessita de volume crescente de importagdes, as quais algum dia deverdo ser
pagas ou com exportacdes crescentes ou com novo endividamento externo.

A substitui¢ao de importacdes, que estava concentrada em bens de consumo
final, havia esgotado as possibilidades substitutivas nesse setor, e para ter
continuidade deveria se direcionar para os setores de matérias primas, produtos
intermediarios e bens de capital, nos quais as alternativas ndo eram muitas, ¢ nem
faceis.

A industrializacdo do pais ndo se fez sob uma politica orientadora de
expansdao harmoénica dos diversos setores industriais e de atividades produtoras
complementares. Ela foi realizada como uma reacdo defensiva, visando superar
circunstancias adversas e dificuldades no balanco de pagamentos.

E provavel que a existéncia de uma politica manufatureira mais integrada
poderia ter assegurado a industrializacdo padrdes mais altos de eficiéncia e
diminuido o grau de desequilibrio entre os varios ramos fabris. E o fomento para o
mercado externo poderia ter tido de grande significagdo, contribuindo para diminuir
a dependéncia externa evitando as crises cambiais. Mas este ¢ um exercicio de
historia contractual.

Com o processo de substitui¢do de importagdes € o crescimento econdomico
do pais, foi modificada a pauta de importagdes, com o aumento das proporcdes das
matérias primas, de combustiveis e produtos intermediarios. As compras desses
produtos representaram na época cerca de 50% do valor total das importacdes. Se
adicionarmos as importagdes de trigo, equivalentes a 10% do total, e, as de
equipamentos, estimadas em 20% das importagdes de bens de capital, vemos que
cerca de 70% do total das importacdes eram compostas de produtos imprescindiveis
a manutencdo da produgdo corrente e ao atendimento das necessidades bésicas da
populacgao.

Outro problema que se apresentava era a rigidez do balango de pagamentos,
que sofria as conseqiiéncias dos encargos financeiros (amortizacdo e juros das
dividas externas), que somados aos das importagdes, tornava pequena a margem de

manobra.
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A menos que o pais conseguisse de forma rapida, inverter a tendéncia
desfavoravel da capacidade de importar, os planejadores do PAEG previram a
necessidade de ter que racionar as importagdes em torno de 30%, o que
comprometeria a taxa de desenvolvimento econdmico, e também a manuten¢do da
producio’®.

Para evitar tal situacdo eram necessarias medidas que estimulassem as
exportagdes, pois as medidas de politica econdmica, relacionadas com a expansio
industrial do pais, vinham sendo contrarias as exportagdes, porque subsidiavam e
protegiam a produgdo para o consumo interno € nao a de exportacao.

Essa tendéncia desfavoravel ndo se limitava ao setor manufatureiro; em geral,
as exportagdes de produtos tradicionais e a de novos produtos estavam sujeitas a
dificuldades de toda sorte, tais como taxas de cidmbio dissociadas da estrutura de
custo e dos precos internos € com processo burocratico lento e complicado.

Por todos os fatores acima apontados as exportagdes estavam estagnadas e
sem variacdes apreciaveis.

Em julho de 1964, o ministro Vasco Leitdo da Cunha, em rede nacional de
radio e televisao, destacou a dinamizacao do Itamaraty em relagdo ao incremento do
comércio exterior, afirmando que o Brasil precisava comerciar com todas as nagdes,
pois deveria exportar ou sucumbir. O chanceler, segundo acerto feito com o
presidente Castelo Branco, mobilizou o Ministério de Relacdes Exteriores para uma
grande ofensiva de impulso as exportacdes, que representavam apenas 1% do
comércio mundial. O esforgo associou outros ministérios, sob a coordenagdao do
Itamaraty, pois s6 o aumento das exportacdes brasileiras poderia eliminar o déficit
da balanca de pagamentos e permitir o reequipamento industrial do pais. Nessa linha
foi criado o Conselho Nacional de Comércio Exterior, cujas fungdes eram centralizar
a execucao interna da Carteira de Comércio Exterior do Banco do Brasil (CACEX) e

propiciar a operagdo das trading company, de inspiragéo japonesa®’.

% Idem, p.121.
# VIZENTINI, P. F. 4 Politica externa do regime militar brasileiro, op.cit., p72.
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1 As exportagdes e a participa¢io do setor publico e privado

A exportacdo constituiu setor vital da economia do pais a partir de 1964 pelo
estimulo a producgdo exportavel e pelas facilidades de escoar para os mercados
externos.

Maior exportagdo deveria significar, maior escoamento de produtos que
excedam ao consumo interno; redu¢do dos custos médios de producdo pelo aumento
da produtividade; aumento da renda setorial ou regional e nacional; aumento do nivel
de emprego da mao-de-obra®.

As exportacdes deveriam alcangar os seguintes objetivos:

a) dinamizag¢do de alguns setores e/ou regides produtoras, que poderiam
tornar-se verdadeiros “fornecedores do exterior”, utilizando tecnologia
moderna e produzindo a custos competitivos internacionais;

b) complementagdo do mercado interno, principalmente no tocante a
produtos manufaturados e alguns outros produtos primarios, sujeitos a
sazonalidade da demanda;

c) estimulo ao aumento da eficiéncia industrial e do poder de competicao
externo dos produtos nacionais, que, por sua vez, acarretariam
importantes efeitos internos, via baixa dos custos e alargamento do
mercado®.

Na condi¢do de pais em desenvolvimento, o Brasil estava sujeito a bruscas
variagdes no resultado de suas relacdes econdmicas com o resto do mundo ¢ a
inesperadas quedas da receita cambial, ficando seu progresso economico vulneravel
as flutuacdes de renda do comércio externo.

A economia brasileira e o seu comércio externo apresentavam extrema
dependéncia da produ¢do primaria, que compunha cerca de 90% do total anual de
exportacdo, uma excessiva concentragdo na pauta. E também tais produtos estdo
sujeitos a um alto grau de instabilidade de precos, no mercado internacional, e
dependem de uns poucos grandes mercados, como os Estados Unidos e os paises

Europeus.

# Comércio Exterior - Nova Politica Econdmica. Conjuntura Economica. FGV, n°® 2, fevereiro de
1966, p.40.

¥ DOELLINGER, C. V. Exportagdes Brasileiras: Diagnostico e Perspectivas. In Pesquisa e
Planejamento. IPEA/INPES Volume 1. junho 1971. nimero 1, p.5.
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Para os planejadores do PAEG, a solu¢do para o cronico desequilibrio das
transacdes com o exterior estava ligada ao aumento e a diversificacdo das
exportacdes, pois os produtos primarios, por si sO, ndo ofereciam margem de
incremento de receita compativel com crescentes necessidades de importacao.

E as diretrizes gerais da politica de comércio eram:

a) a exportacdo brasileira devia ser liberalizada ao maximo possivel;

b) a politica brasileira de fomento a exportacdo devia ter carater nacional e
atender igualmente aos interesses da agricultura, da induastria e do
comércio;

c) o Brasil a partir de 1964 adotou os principios de liberdade de comércio
com todos os paises do mundo, em termos de reciprocidade e de
soberania nacional. A exportacdo se constituiu em setor estratégico da
economia do pais com estimulos por todos os meios’.

O governo brasileiro estava empenhado na execugdo de uma politica realista,

visando ao fomento da exportagdo.

A politica cambial®' e a de comércio exterior’> foram orientadas no sentido da
diversificacao das fontes de suprimentos e do incentivo das exportagdes, a fim de
facilitar a absorcdo dos focos setoriais de capacidade ociosa e estimular o
desenvolvimento econdmico, com relativo equilibrio de pagamentos a mais longo
prazo.

Para estimular a expansdo das exportacdes foram tomadas as seguintes
medidas:

a) taxas cambiais remuneradoras, a fim de manter o poder competitivo nos

mercados internacionais. A adog¢ao de taxas de cambio defasadas resultara

em desestimulo as exportagdes, sobretudo as de produtos manufaturados;

% 4 Economia Brasileira e suas Perspectivas. Estudos Apec Edi¢oes n° 2, Rio de Janeiro, 1965,

p-212.

O governo Castelo Branco usou o regime de taxas fixas e unicas. Em agosto de 1968, o sistema
de taxas fixas em degraus longos foi substituido pelo das minidesvalorizac¢des, de degraus curtos,
que se manteve até junho de 1994.

Tinha a finalidade de promover as exportagdes para manter o elevado nivel de importagdes. A
politica monetaria, fiscal, cambial, salarial e tarifaria contribuiu para promover o setor externo. A
tentativa de combinar a politica de promogdo de exportagdes com a de substituigdo de
importagdes, embora pragmatica e heterodoxa, terminou por produzir uma série de distor¢des e
obstaculos a propria evolugdo do comércio exterior.
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b)

d)

simplificagdo do processo burocratico de exportacdo e concessao de
estimulos cambiais e fiscais. Foi extinta a exigéncia de documentos
desnecessarios ¢ reduzidos os tramites burocraticos, inclusive do nimero
de orgdos que atuavam no processamento da exportagdo. Foi criado o
“Balcao do Exportador” na CACEX, com o objetivo de assistir as firmas
exportadoras no processamento administrativo;

isencdo de Onus fiscais sobre a exportagdo. As exportagdes foram isentas
de alguns impostos, como o de vendas e consignagdes, de consumo e do
selo; ou o produtor que exportasse poderia receber subsidio
correspondente ao valor dos impostos pagos sobre as transacdes em toda a
cadeia de formagdo de valor, inclusive o imposto de importacdo sobre as
matérias primas e materiais importados;

simplificagdo do processo de restituicao dos direitos aduaneiros (drawback).
Desde a regulamentagdo do Decreto n® 50485, de 25 de abril de 1961, poucas
empresas se utilizaram das vantagens do “drawback”, no caso de matérias
primas e materiais importados, utilizados na produ¢ao de artigos exportados.
O processo de restituigao era muito demorado e oneroso, € muitas empresas
optaram por abrir mao do direito a restituicdo. A implantacdo de um processo
mais simples, rapido e menos custoso as firmas exportadoras poderia trazer
reais beneficios para a economia nacional;

financiamento a exportagao e a producdo de manufaturas exportaveis.
Quanto ao crédito a exportagdo, a CACEX realizou progresso, tornando
possivel, por meio do seus financiamentos, algumas vendas importantes
de bens de capital, principalmente produtos da industria automobilistica
no exterior. Para ampliar e tornar permanente a modalidade de crédito a
exportacdo, houve necessidade de recursos financeiros externos, a fim de
evitar as pressdes inflacionarias adicionais que tal sistema poderia criar
no pais.(Inst. 278 e 279). Para o governo, era indispensavel instituir um
sistema de crédito adequado para a producdo de artigos manufaturados
exportaveis, e, propds a criagdo de um fundo de financiamento,
alimentado por recursos obtidos no exterior, de preferéncia com recursos

provenientes de alguma organizagao financeira internacional.
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f) a institui¢do de um sistema de seguro de crédito para exportagdo, contra
riscos politicos e comerciais. O governo modificou o decreto que
autorizou a criacdo do Consodrcio de Seguros de Crédito a Exportagao,
administrado pelo Instituto de Resseguros do Brasil. Participavam desse
Consorcio o proprio IRB, o BNDE e as sociedades de seguro autorizadas
a funcionar no Brasil. O governo substituiu 0 BNDE pela CACEX, ja que
o BNDE nao se encontrava em condic¢des de participar do Consdrcio por
razdes de natureza juridica;

g) expansao das linhas diretas de navegacdo maritima entre o Brasil e os
demais paises latino-americanos. E outras providéncias que deveriam ser
tomadas: a reestruturagdo da marinha mercante nacional e o
prolongamento de suas linhas aos paises da América Latina e de outras
areas importadoras de produtos brasileiros™.

A CACEX tinha por finalidade principal a execugdo da politica do comércio
exterior do pais, e, era considerada uma espécie de esquina estratégica de diferentes
orgdos governamentais (Conselho de Politica Aduaneira, Conselho de
Desenvolvimento Industrial, SUMOC, BNDE etc...), e interesses privados, devendo
maximizar 0s recursos operacionais a atuagdes do poder publico.

Este orgdo foi criado em substituicdo da antiga Carteira de Exportagdes e
Importagdes do Banco do Brasil (CEXIM) em 1953, no momento em que se iniciava
uma mudanca na politica de comércio exterior. A SUMOC e a CACEX dividiram os
dois instrumentos de regulamentacdo do comércio exterior: a politica cambial e as
licengas de exportagdo e importagao.

Em 1964, a criagdo do Banco Central, substituindo a SUMOC ¢ a Comissao
de Comércio Exterior (CCE), subordinada ao Ministério da Industria ¢ Comércio,
tendia a separar as fung¢des cambiais € comerciais, a0 mesmo tempo em que
estabeleceu um conflito de competéncias. Com efeito, a Comissdo foi atribuida a
funcdo de formular as diretrizes da politica de comércio exterior, “mas respeitadas as
competéncias especificas dos demais 6rgaos da administragdo.” (Decreto de Lei n°
29.4.1964) Tais orgaos eram o Conselho de Politica Aduaneira (CPA) e a CACEX,

que dispunham de instrumentos efetivos de acdo. Para dirimir o conflito de

3 Idem, p.220.
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competéncias foi proposta a solu¢ao de reunir os diferentes 6érgaos € ministérios em

um colegiado, criado em 1966, o Conselho de Comércio Exterior™”.

4

A CACEX se situava estrategicamente como centro de coordenagdo das

atividades de promocdo da exportagdo e atuava ligada aos demais setores que

lidavam com o comércio internacional. Além de suas atividades tradicionais devia:

a)

b)

d)

cooperar diretamente com a iniciativa privada do campo da exportacao,
proporcionando-lhe todas as facilidades e informagdes para fomentar as
exportagodes, criando um Centro de Informagdes para a Exportagao;
cooperar, em estreita coordenacdo com a CCE, na criagdo dos
instrumentos de fomento a exportacdo adequados, quer para a iniciativa
privada quer aos 6rgdos governamentais participantes do processo de
exportagdo, inclusive em organismos estaduais voltados ao incremento
das atividades de exportacao;

coordenar a elaboracdo de projetos de lei, de decretos e de atos executivos
e submeté-los a consideracdo da CCE para processamento do Sistema
Nacional de Fomento a Exportacdo que fosse adotado;

estudar e propor a CCE as diretrizes basicas da politica brasileira de
exportagdo, sem dar énfase a agdo supletiva governamental quanto as

atividades da iniciativa privada.

O Banco do Brasil, por sua posi¢do privilegiada, no centro do sistema

bancario brasileiro, ¢ com a extensa rede de mais de 500 agéncias no Brasil € no

exterior, deveria se constituir, no sistema, no suporte fundamental da nova politica de

exportagao.

Como pegas importantes no sistema participaram de suas atividades diversos

orgdos governamentais e da iniciativa privada que atuavam na exportagdo, com base

nas seguintes atribui¢des especificas, conforme observado no Quadro 3.
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Terra, 1985, p.156-7.
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Quadro 3 -

Reestruturacao do sistema de comércio exterior a partir de 1964

Orgios

Campos de Atuacio

Ministério das Relagdes Exteriores

Ministério da Fazenda
Carteira de Comércio Exterior - CACEX
Carteira de Cambio do Banco do Brasil

Carteira de Crédito Agricola e Industrial
do Banco do Brasil (CREAI)

Carteira de Comércio Exterior e Cimbio
Ministério da Viagdo ¢ Obras Publicas
Ministério de Industria e Comércio
Comissao de Comércio Exterior - CCE

Confederacdo Nacional da Industria
Confederacdo Nacional do Comércio e
Confederacdo Rural Brasileira

Instituto de Resseguros do Brasil

Conselho de Politica Aduaneira

Superintendéncia da Moeda e do Crédito
SUMOC

Banco Interamericano de
Desenvolvimento

Conselho de Desenvolvimento Industrial

Conselho de Comércio Exterior

Mercados externos
Diplomacia ao servi¢co do comércio exterior
Coordenagdo geral

Tributagdo e politica de incentivos fiscais
Processamento burocratico
Cambio e politica cambial

Produgdo exportavel

Financiamento do comércio exterior
Criacdo do Balcao do Exportador

Crédito e financiamento
Portos e transportes internacionais

Promogao de produtos industriais

Promogao da exportacao

Criagao do consorcio de seguros de
crédito a exportagdo

Administrar e atualizar a politica tarifaria para
fomentar o Comércio Exterior

Financiamento as exportagdes por meio da
Inst.215 e 279

Recursos financeiros para o Banco do Brasil
financiar exportagdes para A .Latina

Orientar estratégias de industrializagdo e de

exportacao de manufaturas

Gestao politica de comércio exterior (6rgao
colegiado,com a fung¢@o de coordenagao)

Fonte: APEC- A economia brasileira e suas perspectivas, Junho 1965.
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O objetivo do governo foi criar um Sistema Nacional de Fomento as

~ ~ o . ;. . 55
Exportagdes, para a coordenacao de todas as atividades de comércio exterior™.

Coube aos empresarios brasileiros se imbuirem de mentalidade exportadora e

se organizarem para a exportagao.

O

PAEG apelava aos empresarios privados com a finalidade que

contribuissem para a expansao das exportacdes, por meio das seguintes providéncias:

a)

b)

©)
d)

criagdo de associagdes de exportadores e dinamizacdo das ja existentes, com
organizacao adequada para promover pesquisas € mercados, amplos contatos
com importadores potenciais de produtos brasileiros no exterior, propaganda
internacional e assessoria aos empresarios sobre problemas de exportagdo;
amplo apoio e cooperacdao dos servigos governamentais de propaganda e
promogao de vendas no exterior;

missoes e exposigdes industriais, periddicas e permanentes, no exterior;
criacdo de empresas para exportagdo de artigos manufaturados para os

paises da ALALC e outras regides.

A iniciativa privada passaria a ter papel decisivo no esfor¢co de fomentar as

exportagdes brasileiras. Entretanto, fatores negativos, resultantes da atuagdo ou da

omissdo da classe empresarial no esforco de fomentar as exportacdes, contribuiram

para a estagnagdo da receita cambial do pais, tais como:

a)

b)
c)
d)
e)
f)

g)
h)

reduzida mentalidade exportadora, devido a falta de conhecimento das
vantagens do comércio exterior;

falta de agressividade para competir nos mercados externos;
generalizada falta de conhecimento dos mercados externos;

falta de preparo para competir nos mercados internacionais;

falta de adequados instrumentos de promog¢ao da exportagao;
desinteresse acentuado para participar ativamente nos trabalhos
governamentais de fomento a exportagao;

falta de associativismo para romper as barreiras do comércio externo;
descontinuidade das exportagdes, seguindo uma tendéncia anticiclica, isto
¢, quando caia a atividade econdmica interna se vendia para o exterior,

quando melhorava o mercado interno as exportacdes eram abandonadas;
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1)  falta de cuidado na manutencdo dos padrdes de qualidade e de

apresentacao dos produtos exportados;

j)  falta de propaganda e de estratégia de mercado de produtos brasileiros

no exterior.

Para corrigir tais deficiéncias, na época foram sugeridas as seguintes

diretrizes de atuacdo dos exportadores nos trabalhos de fomento a exportagao:

a) criagdo de organismos adequados, para promocdo da exportagdo de
ambito federal e estadual;

b) realizagdo de campanhas de esclarecimento sobre as vantagens da
exportagdo para o pais e para os exportadores, visando criar mentalidade
de exportacdo entre os produtores nacionais de artigos exportaveis;

c) pesquisa das técnicas de comerciar nos mercados externos, promovendo
cursos para difundi-las de forma geral pelo pais;

d) criagdo de entidades que congregassem produtores nacionais para
promocao conjunta da venda de seus produtos aos mercados externos,
possibilitando a redugdo de custos e para estabelecer, uma base de
competicao quanto a precos;

e) participacdo mais ativa de entidades e de especialistas da iniciativa

particular nos trabalhos governamentais de fomento a exportacio™.

2 As razoes econdmicas da exportacio de manufaturas e de matérias primas
elaboradas

No Governo Castelo Branco a exportagdo de manufaturas e produtos semi-
elaborados recebeu especial atencdo. Em setembro de 1964, a SUMOC adotou duas
Instrugdes, as de numeros 278 e 279, que buscavam incentivar as exportagdes. A
primeira reformulou o sistema de financiamento para exportagdo de produtos
manufaturados, e, a outra concedeu facilidades para as importacdes efetuadas pelos
exportadores de manufaturados, ao permitir que utilizassem parte das divisas obtidas
na exportacao para importagdo de equipamentos e matérias primas.

Havia trés razdes principais para exigir que o Brasil deixasse suas

exportagdes tradicionais de produtos agropecuarios € minerais, para ingressar

6 Idem, Ibidem.
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decididamente em uma fase de exportacdo de semi manufatura e artigos industriais,
inclusive maquinas e outros bens de capital.

Em primeiro lugar, a necessidade de diversificar a sua pauta de exportacdes,
com o objetivo de minorar o efeito negativo das violentas variagdes de precos a que
estavam sujeitos (e ainda estdo) a maioria dos produtos primarios (commodities),
aumentando a resisténcia da economia nacional as flutuagdes ciclicas do comércio
internacional.

Em segundo lugar, a necessidade de aumentar a receita de divisas cujo
crescimento (base da exportagdo de produtos tradicionais) ndo havia sido
suficiente para atender as importacdes indispensdveis ao desenvolvimento
econdémico do pais.

E havia a percepcdo da importancia do comércio exterior como meio de
ampliacdo do mercado e das possibilidades de industrializagdo, sem o qual ndo
poderiam se instalar no pais, com o rendimento desejado, certas industrias bésicas,
cujas escalas minimas ultrapassassem a capacidade limitada de absor¢ao do mercado
consumidor nacional.

Para a consecu¢dao do objetivo de expandir a exportacdo de produtos
industriais, um dos caminhos propostos foi a criacdo de um mercado comum latino-
americano, a ALALC.

A criagdo de uma mentalidade exportadora proporcionaria a industria
brasileira a possibilidade de utilizar a sua capacidade ociosa, particularmente nos
momentos de retragdo do mercado interno.

Os instrumentos que motivaram nossas vendas de manufaturados, no ano de
1965, foram:

a) o aumento das operagdes de “drawback”, Lei n° 3244, de 14/8/1957, que

permitia importar insumos com incentivos fiscais para poder exportar;

b) o avango das concessdes na ALALC e o Tratado de Montevidéu, de 18 de
fevereiro de 1960, que criaram incentivos para a venda de manufaturas na
regido pela remocdo das barreiras alfandegarias dos paises membros do
mercado comum;

¢) o financiamento as exporta¢des de manufaturados, por meio da Instrucao

n° 215, de 25/9/1961, da SUMOC;
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d) a vinculacao das exportagdes de manufaturas as importagdes de petroleo
(Decreto n® 53.982 de 25/6/1964) exigindo reciprocidade de nossos
fornecedores;

e) os exportadores de manufaturados utilizavam parte das divisas resultantes
de suas exportagdes na compra de matérias primas e equipamentos
(Instrugao n° 279, de 10/9/1964, da SUMOC);

f) a isengdo do imposto de consumo para os produtos industriais, quando
destinados a exportacdo (Lei n® 4502, de 10/ 11/64);

g) areducdo do imposto de renda dos exportadores de manufaturados (Lei n°

4 663, de 3/6/1965);
h) o seguro de crédito & exportagdo (Lei n°® 4678, de 16/6/1965)°".

Concessoes na ALALC (Associacao Latino-Americana de Livre Comércio)

A América Latina era o principal mercado para os manufaturados brasileiros, e
mais de 60% de nossas exportacdes se destinaram, em 1965, aos paises do continente.

O tratamento preferencial que a Associagdo Latino-Americana de Livre
Comércio outorgou aos produtos industriais brasileiros provocou sensivel expansio
em nossas vendas na regido, que passaram de 36 milhdes de dolares, em 1962,

primeiro ano de efetivacdo, para 110 milhdes, em 1965.

Tabela 5 - Exportacdes brasileiras (US$ 1.000.000)

Anos Manufaturados QOutros produtos Total
Valor % Valor %
1960 21 1,7 1.248 98,3 1.269
1961 36 2,6 1.367 97,4 1.403
1962 33 2,7 1.181 97,3 1.214
1963 37 2,6 1.369 97,4 1.406
1964 70 4,9 1.360 95,1 1.430
1965 110 6,9 1.485 93,1 1.595

Fonte: Conjuntura Econémica. FGV, Maio 1966, p. 62

°7 Exportagio de Manufaturados. Conjuntura Econémica. FGV, n° 5, maio de 1966, p.61.
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O sistema drawback

Estabeleceu o artigo 37, da Lei n° 3244, de 14/08/1957, que poderia ser
concedida a revisdo, total ou parcial, do imposto de importagdo sobre mercadorias
utilizadas na composi¢ao de outras a serem exportadas. A regulamentagdo foi no
Decreto n° 50485, de 25/4/61, que nao proporcionou o ritmo desejado para as nossas
exportagdes, foi, em 16/6/64, revogado e substituido pelo decreto n® 53967.

Este ultimo decreto, em seu artigo 3°, apresentava trés possibilidades para a

aplicagao do “drawback”:

a) a suspensao do pagamento do imposto devido, condicionada a plano de
importagdo-exportacdo previamente aprovado, até a comprovacdo da
exportagao;

b) a franquia do imposto sobre importagdo posterior de mercadoria, em
quantidade e qualidade equivalentes a de origem estrangeira utilizada no
produto exportado;

c) arestitui¢do do imposto pago. A diferenca entre os decretos n® 50485 e n°
53967 estava contida no item b, que admitia a exportagdo como a
primeira fase da operagdo, dispensando o exportador do pagamento do
imposto aduaneiro nas importagdes vindouras que se destinassem a

simples reposi¢do de mercadoria exportada.

Exportacoes financiadas
Pela Instrugdo n® 215, de 25/9/1961, da SUMOC, ficou a CACEX autorizada
a licenciar a exportacdo financiada de bens de capital e de consumo duraveis, desde
que o financiamento em moeda estrangeira ndo excedesse 80% do valor faturado e o
prazo fosse igual ou superior a 360 dias.
Posteriormente, as Instrugdes n® 250 e n°® 278, respectivamente de 3/9/1963 e
10/9/1964, aprimoram o sistema de crédito, que pode ser resumido no seguinte esquema:
a) pagamento a vista de 20% do valor da exportacao;
b) financiado pela CACEX:
- no primeiro ano integral;
- nos outros anos, 75% do crédito restante no fim do 1° ano;
- financiamento do exportador, 25% do crédito restante no fim do

primeiro ano.
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O exportador também financiava uma parte da operagao, tanto menor quanto
maior fosse o compromisso de pagamento durante o primeiro ano, que era de integral

financiamento da Carteira de Comércio Exterior.

Quadro 4 - Exportacdes financiadas 1965 (valor em USS$ 1.000)

Mercadorias Argentina | Bolivia | Colombia | Guatemala | Honduras | México | Peru
Empilhadeiras 272 - - - - - -
Escavadeiras 124 - - - - -

Rolo compactador 31 - 22 - - 17 6
Matrizes 1.500 - - - - - -
Veiculos Automéveis 19 40 - 29 34 - 176
Chassis 15 - - - - - -
Tornos - - - - - - 48
Miquinas para a indistria:

Do fumo 51 - - - - - -

Do vidro 32 - - - - -

Grifica - - - - - - 10

De celulose 58 - - - - - -
Total 2.102 40 22 29 34 17 240

Fonte: FGV - Conjuntura Econémica, Maio 1966

Tal sistema pretendia induzir o exportador a obter do importador uma quota
parte maior no primeiro ano, diminuindo o valor restante da divida a ser resgatado
nos outros anos.

Durante o ano de 1964, o Banco do Brasil ¢ o Banco Interamericano do
Desenvolvimento estabeleceram um acordo, pelo qual este ultimo refinanciaria os
créditos concedidos pelo primeiro, at¢é o montante de 3 milhdes de dolares, para
exportagdes destinadas & América Latina.

Os juros e os prazos de financiamento ndo eram rigidos, dependendo da
natureza do material exportado. A Lei n® 4678 de 16/6/1965, regulamentada pelo
Decreto n°® 57286, de 18/11/1965, estabeleceu as normas para concessdo, no Brasil,
do seguro de crédito a exportagao.

Os riscos a serem cobertos pelo seguro brasileiro assim se distribuiam:

1) riscos comerciais: incapacidade definitiva do importador para liquidar seu

débito;

2) riscos politicos: medidas de carater governamental que impedissem o

pagamento da divida;

3) riscos extraordinarios: conseqiiéncias de acontecimentos catastroficos.
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Tal como na operagao de financiamento, em que o exportador participava de
uma quota de crédito concedido, no seguro também cabia ao exportador uma parcela
nas perdas liquidas definitivas que ndo pudessem ser objeto de seguro ou garantia de

terceiros .

2.1 Composicao da pauta de exportacgdes brasileiras no periodo 1963-1969

A composicdo da pauta das exportacdes no periodo 1963-1969, como

observamos na Tabela 6, permite concluir que:

a) a diversificagdo ¢ uma realidade decorrente da perda de participacao do
café, que passou de 53,1% da pauta em 1963, para 35,2% em 1969, e nela
participaram ndo sO6 os produtos manufaturados como os primarios
diversos (alimentos, matérias primas em bruto e preparados e semi
manufaturados);

b) O grupo de manufaturados mais sofisticados (classes 6, 7 e 8) passou de
1,4% da pauta, em 1963, para 6,5%, em 1969, o que significou
crescimento médio anual da ordem de 30%, mas, mesmo com o alto grau
de dinamismo, esse grupo de produtos ainda ndo possuia grande

significacdo em termos de receita cambial.

¥ Idem, p.63-64.
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Tabela 6 - Composicio da pauta de exportacdes periodo 1963/69 anos -% em
valor total da pauta

Produtos 1963 1964 1965 1966 1967 1968 1969
Café em grao 53,1 53,0 443 457 42,6 41,2 352
Algodao 8,1 7,8 6,0 6,6 5,8 7,0 8,5
Hematita 5,0 5,6 6,5 6,1 6,2 5,6 6,4
Acgucar 4,5 2,3 3.4 4,8 4,9 5,4 4,5
Madeira serrada 2,7 3,5 3,6 3,6 33 4.1 3,1
Cacau em améndoas 3,6 3,2 2,6 3,0 3,6 2,5 4,5
Manganés 1,8 1,4 1,8 1,6 0,8 1,3 0,7
Carne bovina 0,3 0,8 1,3 0,6 0,2 0,7 1,8
Cereais 2,6 0,4 3,7 4,8 3,6 4,1 3,0
Madeiras preparadas - 0,1 0,2 0,4 0,4 0,6 1,1
(?z'\l(l)ttlr‘:\)(isicli)ol;l(;i(sl-l:lti?rlsentos e matérias primas) 11,8 9,9 9.1 11,1 10,7 10,6 13,0
Manufaturados: 1,4 3,6 5,9 43 6,8 5,6 6,5
g;liisnisgvekms) 0,7 1,3 1,8 2,0 2,6 2,2 2,6
((lsflla‘:lnsusfitl?rados classificados segundo a matéria prima) 0,6 2.2 3,9 2,1 3,9 3,1 3,5
gqlmgtfm Diversas 00 01 02 02 03 03 04
Total 86,8 91,6 884 92,6 889 88,7 883
Outros produtos tradicionais 13,2 8,4 11,6 74 11,1 11,3 11,7

Fonte: CACEX -Elaboracdo IPEA

As observagdes iniciais indicam que o crescimento de valor exportado
derivou tanto do maior dinamismo de alguns produtos tradicionais como da
diversificacdo da pauta, e neste ultimo caso, a presenca dos manufaturados mais
sofisticados era ainda pequena, ndo obstante a apreciavel taxa média de crescimento.

As exportagdes brasileiras apresentaram um aumento de U$S 24 milhdes em
1964, em relacdo ao ano anterior, cerca de 1,7% A pequena melhora de deveu
principalmente ao aumento dos precos do café no mercado internacional, embora a
quantidade total exportada deste produto fosse menor, devido a politica brasileira de
defesa dos precos, mas os resultados foram positivos: o aumento de 32,8% no prego
compensou a queda da quantidade vendida, gerando receita mais elevada. Houve
alguma oscilagdo nos demais produtos de exportacdo, mas foi significativo o
aumento da quantidade de produtos manufaturados e de méquinas, que passou de
USS$ 39,3 milhdes em 1963 para US$ 74,4 milhdes em 1964.

A participagdo dos manufaturados na pauta brasileiras, na Tabela 7 se elevou

de 1,4% para 3,6%. Os resultados favoraveis das exportagdes parecem ser mais
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efeito do aumento da capacidade ociosa existente na industria do que das medidas
adotadas para o incremento.

Em 1965, o saldo comercial foi mais que o dobro do observado em 1964,
com o aumento das exportagdes e diminui¢do das importagdes, €, provocou o maior
saldo positivo do balango de pagamentos em dez anos. As vendas no exterior
totalizaram US$ 1596 milhoes, ultrapassando em US$ 165 milhdes o valor registrado
em 1964. O aumento foi gerado por uma combina¢do de um pequeno aumento dos
precos, cerca de 1%, com um aumento significativo da quantidade exportada, cerca
de 10%.

Os produtos que mais cresceram em 1965 devido as politicas de incentivos

ocorridas em 1964, aparecem na Tabela 7.

Tabela 7 - Ano de 1965- taxa de crescimento global das exportacoes 11,6%

Produtos mais destacados Taxas de Participaco

crescimento na pauta
Minério de ferro 28% 6,5%
(Clensusfthras classificadas) 96% 3,9%
Madeira serrada 14% 3,6%
Acucar demerara 64% 3,4%
taainas e veiclo 58% 1.8%
Manganés 42% 1,8%
Milho 853% 1,7%
Oleo de mamona 9% 1,7%
Arroz 790% 1,5%
Carne congelada 84% 1,3%
Outros produtos de origem agropecuaria 35% 13,1%
Total - 39,4%

Fonte: CACEX

Em 1965, ocorreram dois fatores decisivos: a promog¢do intensiva dos
produtos manufaturados concomitantemente com a queda da demanda interna pelos
mesmos e a abundancia das safras agricolas, com excedentes exportaveis apreciaveis.

As exportagdes de produtos industriais se elevaram cerca de 62%, as de
produtos alimentares, 227%. As exportacdes de produtos de pequeno porte, como

pinho, carne congelada e sisal tiveram grande aumento.
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O crescimento dos produtos manufaturados foi destacado: sua participacao na
pauta de exportagdes brasileiras evoluiu de 3,6% em 1964 para 5,9% em 1965.
Devemos considerar que o reajuste na taxa cambial em 1964 e no segundo semestre
de 1965 tornou mais atraente as exportagdes além da eliminagdo de uma série de
exigéncias burocraticas e o financiamento das exportagdes, garantindo, maiores
niveis de exportacdo de produtos industriais.

A participagdo das exportagdes de café na receita total das exportagdes,
que entre 1961 e 1964 estava se mantendo em torno de 53%, no ano de 1965 caiu
para 45%.

Os esfor¢os do governo brasileiro quanto ao café se concentraram em duas
frentes: a regularizacdo do mercado interno, e, o fortalecimento das medidas
adotadas pelo Convénio Internacional do Café (CIC), que efetivou o sistema de
quota-prego, conforme sugestao brasileira. Segundo este sistema, o volume global da
quota de exportacdo variava - para mais ou para menos- sempre que 0S Pregos
“indicativos” se situassem fora do limite prefixado (superior de 44 centavos de US$ ¢
inferior, 38 centavos), sofrendo ajustes automaticos, a fim de se obter relativa
estabilidade de precos no mercado. Tais medidas adotadas no plano internacional
redundaram em sacrificio para o Brasil, que renunciou a uma politica mais agressiva
de vendas no mercado externo.

Para regularizar o mercado interno, o governo garantiu a compra dos
excedentes exportaveis, inclusive a compra imediata da safra 1965/1966 desde o
inicio da sua comercializagdo, desestimulou o plantio do café e estimulou a
diversificagdo agricola.

Por outro lado, as condi¢des de preco internacional da maioria dos produtos
ndo estava em configuragdo favoravel, o que é comprovado pelo fato de varios dos
denominados produtos tradicionais terem experimentado quedas apreciaveis: café em
graos -7%; cacau em améndoas , -10%; algoddo em rama, -12%; fumo em folhas,
-7%; sisal, -27% e 13, -36%.

Tais dados comprovam que os aumentos dos valores exportados da maioria
dos produtos relacionados foram devidos a sensiveis elevagdes de volume, so
possiveis no caso de produtos nos quais a participagdo brasileira no mercado

internacional era marginal.
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No ano de 1966, foram recuperados os precos dos trés principais produtos
tradicionais: café, cacau e algoddo. O aumento do preco do café apenas compensou a
queda sofrida em 1965 e o mesmo ocorreu com o algoddo em rama, conseqiiéncia
ainda das condigdes agricolas favoraveis do ano anterior.

A partir de 1966, passaram a melhorar as perspectivas de precos do cacau, em
virtude da intensificagdo da demanda, concomitante com problemas na oferta
africana. A madeira serrada foi beneficiada por condigdes externas favoraveis, que
comecaram a se evidenciar na tendéncia dos precos para alta.

Excetuados esses dois produtos, todos os aumentos dos valores exportados
foram devidos a expansdo dos volumes, permanecendo os pregos médios estaveis na
maior parte dos produtos agropecuarios, ou mesmo em baixa, no caso de café,
algodao e acgucar.

Por outro lado, contribuiu para o desempenho global mais modesto, em 4,8%,
o decréscimo do valor exportado dos produtos: ferro (-1%), 6leo de mamona -10%,
sisal -6% fumo em folhas -17%, manganés -8% e manufaturados da classe 7 -45%,

que experimentaram quedas nos precos médios.

Tabela 8 - Ano de 1966 - taxa de crescimento global das exportacoes 4,8%

Produtos mais destacados Taxa d(evc:lf)src)imento Pz:gilc)i;ﬁ‘tiﬁo
Café em grao 8% 45,7%
Algodao em rama 16% 6,6%
Actcar demerara 49% 4,8%
Madeira serrada 7% 3,6%
Cacau em améndoas 24% 3,0%
Arroz 10% 2,0%
Manufaturas classe 6 15% 2,0%
Milho 13% 1,9%
La 69% 1,5%
Peles e couros 42% 1,3%
Total - 72,4%

Fonte: CACEX
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Tabela 9 - Produtos exportados em baixa

Produtos mais destacados Taxa de crescimento Participacio
(Valor) na pauta

Café em grao -8% 42%

Algodao em rama -14% 5,8%
Acucar -1% 4,9%
Sisal -30% 1,0%
Madeira -9% 3,3%
Fumo -7% 1,2%
Arroz -77% 0,5%
Milho -30% 1,3%
Manganés -48% 0,8%
La -22% 1,2%
Castanha do Para -33% 1,0%
Carne congelada -62% 0,2%
Peles e couros -11% 0,2%
Total - 64,0%

Fonte: CACEX

Em 1966, o balanco de pagamentos brasileiro apresentou um superdvit
cerca de 54% a mais do que o resultado do ano anterior, resultando do aumento
das importagdes, notadamente maquinas e equipamentos. A balang¢a comercial
apresentou um superavit de US$ 438 milhdes, contra US$ 655 milhdes em 1965,
uma reducgdo, portanto, de 67%. As exportagdes foram recordes e atingiram o
total de US$ 1741 milhoes, superando em 9% o indice alcangado no ano
anterior.

As exportagdes de café foram as principais responsaveis pelo acréscimo da
receita auferida no ano em andlise, ja que suas vendas recuperaram a posi¢ao perdida
no ano anterior. Foram exportadas 1014 mil toneladas, contra 809 mil em 1965,
quanto ao valor, a receita total foi da ordem US$ 777 milhdes, contra US$ 706 em
1965, crescimento menor ao volume exportado, o que denota nova redugdo no prego
médio do café.

Quanto aos demais produtos de exportacdo, apresentaram resultados
positivos: o algodao 16,6%, o acgticar 41,9% e o cacau 73,9%, tendo este ultimo tido
apreciavel crescimento nas quantidades vendidas e forte recuperagdo em seus precos

internacionais.
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Apesar do ano de 1967 ter sido o ano mais favoravel para as exportacoes de
manufaturados (classes 6 e 7), o desempenho global da pauta foi o mais fraco em
termos de taxa de crescimento (-1,0%), de todo o periodo considerado.

Estiveram em alta os precos de cacau em améndoas, 6leo de mamona e café
soluvel, trés dos produtos que contribuiram para a quase manutengdo da receita
cambial.

A soja e alguns outros produtos agricolas figuraram também na lista, bem
como o minério de ferro, que ndo obstante a queda do preco médio, conseguiu
crescer em valor.

A lista dos itens em baixa, contudo foi bem mais extensa, nela figurando o
café, o algodao, o agucar, o sisal, a madeira, etc. Produtos, que a excecdo da madeira
serrada, tiveram seus pre¢os em baixa.

Verificaram-se concomitantemente, baixas de precos e de quantidades
exportadas. No computo geral, 35,4% do valor da pauta dos produtos elevaram-se em
relacdo ao ano anterior, enquanto 64,0% decresceram.

Tais dados nos sugerem algumas hipoteses sobre o dinamismo do setor
exportador.

De 1965 a 1967 ocorreram os seguintes fatos:

a) excelentes safras agricolas, que permitiram excedentes exportaveis,
basicamente de produtos ndo tradicionais, ocasionando a elevacdao da
receita cambial, em alguns casos mesmo com os precos médios baixos;

b) crises sucessivas de demanda interna, que tornaram a exportagcdo desejavel,
na medida em que permitiam a utilizagdo da capacidade industrial instalada,
mesmo que tais vendas se fizessem a pregos inferiores ao custo médio dos
produtos;

c) e as medidas de politica econdmica de promocao de exportagdes, adotadas a
partir de meados de 1964, como: desvalorizagdes cambiais periodicas,

simplificagdes burocraticas e algumas isengdes tributarias™ .

** VON DOELLINGER, C. et alii. Exporta¢ées Dindmicas Brasileiras. Relatorio de Pesquisa n® 2.
IPEA/INPES. Rio de Janeiro, 1977, p.9-14.
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Tabela 10 - Ano de 1967 - Taxa de crescimento global das exportacoes -1,0%

Produtos mais destacados Taxa de crescimento(Valor) Participacido na pauta

Minério de ferro 1% 6.2%
Manufaturados Classe 7 90% 3,9%
Cacau 17% 3,6%
Manufaturados Classe 6 31% 2,6%
Oleo de mamona 4% 1,4%
Soja 121% 1,8%
Outros produtos primarios 39% 14,2%
Café solavel 197% 1,7%
Total 35,4%

Fonte: CACEX

3 As importacdes e sua contribuicio ao crescimento econémico

As importagdes, de acordo com o PAEG, obedeceram a duas preocupagdes
basicas:

1) a preservacdo de suprimento regular, de matérias primas, produtos
intermediarios e bens de capital,

2) a garantia de protecdo a industria nacional para o seu desenvolvimento e
consolidagdo, exceto no caso de praticas monopolicas lesivas ao interesse
nacional®.

Maiores importagdes significaram, em linhas gerais, maior entrada de bens de
producdo para os setores que deles careciam; melhoria no suprimento de matérias
primas, para o mercado interno e ou externo; eliminac¢ao dos pontos de estrangulamento
na indstria, transportes etc., ¢ aumento da propria capacidade de exportagdo®.

Consensualmente, a importacao tende a elevar a produtividade econdmica e
contribui para remover a escassez de oferta, estabilizando os precos na economia.

Na fase em que se procurou conter a inflagdo brasileira, um dos problemas
enfrentados foi o da estabilizacdo das importa¢des, movimento contrario ao ocorrido
com as exportagdes, que cresceram, gerando pressao inflaciondria e um grande salto

das reservas acumuladas pelo pais (450 milhoes de dolares em 1966).

0" MINISTERIO DO PLANEJAMENTO E COORDENACAO ECONOMICA. PAEG — Programa
de A¢do Economica do Governo 1964-1966. Op.cit., p.48.

Comércio Exterior - Nova Politica Econdmica. Conjuntura Econémica. FGV, n° 2, fevereiro de
1966, p.41.

61

74



A inelasticidade das importagdes foi motivada, em grande parte, pela
necessidade de refrear a atividade interna descontrolada pela crise e, a atualizagdo da
taxa de cambio (depreciacdo) fez com que os setores que operavam sem a
preocupagdo de custos baixos (importagdes subsidiadas) revissem suas posi¢des. Tais
fatores impediram a absor¢cdo de grande parte do saldo da balanca comercial, que
poderia ter sido gasto com importagdes, provocando emissdes de dinheiro para a
compra de divisas, decorrentes do aumento da exportacdo, influindo negativamente
no processo inflacionario. O aspecto negativo da falta de importagdes veio a diminuir
no segundo semestre de 1965 com a ativacao das compras no exterior.

Houve a recuperacdo nas aquisi¢des de maquinas, veiculos e produtos
quimicos e farmacéuticos, ¢ na entrada de manufaturas, indicando recuperaciao da
atividade interna. As compras de trigo, por outro lado, se mantiveram coerentes com
as necessidades de consumo e com o nivel da produg¢ao nacional, ao passo que os
gastos com petroleo continuaram, no primeiro semestre de 1966, com tendéncia de
declinio, como resultado do aumento da producao interna.

As importagdes em 1966 cresceram 39% em relagdo ao ano anterior;este foi o
resultado mais positivo das transagdes externas do pais, uma vez que as importacoes
se concentraram na aquisicao de bens de capital, matérias primas e produtos semi-
elaborados, demonstrando o reaquecimento da atividade industrial.

Na politica adotada pelo governo da transferéncia lenta de produtos da
categoria especial para geral, sem criar problemas para a industria interna, obedeceu
a filosofia da propria Lei de Tarifas, com o objetivo de reduzir custos para o

consumidor.
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Quadro 5- Importagdes brasileiras

U$ mil
1963 1964 1965 1966 1967
Animais vivos 4.795 1.936 1.409 1.706 2.923
Matérias-primas 332.753 370.337 | 272.233 307.940 | 323.831
Alimentos e bebidas 250.655 297.606 | 213.202 | 276.131 326.468
Produtos quimicos 179.465 148.127 174.162 | 226.109 | 230.342
Farmacéuticos e semelhantes - - - - -
Magquinaria e veiculos 436.461 305.719 244.296 381.323 475.002
Manufaturados classificados 240.510 161.116 155.063 248.558 233.232
Segundo a matéria-prima
Artigos manufaturados diversos 40.117 35.402 33.351 51.126 61.340
Ouro, moeda e transacdes especiais 2.092 1.577 2.707 3.323 14.291
Total 1.486.848 | 1.321.820 | 1.096.423 | 1.496.216 | 1.667.429
Trigo e petroleo e derivados
US$ milhoes
Trigo 139 176 114 142 153
Petrdleo e derivados 194 180 157 169 155
Total 333 356 271 311 308

Fonte: Banco Central e Ministério da Fazenda. Citado em APEC, - 1965, 1966 ¢ 1967

O comportamento da capacidade de importar

A capacidade de importar do pais, definida pela soma algébrica da exportagao
de mercadorias, mais o saldo liquido dos servi¢os, mais o ingresso liquido de capitais
do exterior, ndo se comportou de maneira satisfatoria para o seu desenvolvimento.

O quantum de exportagdes esteve praticamente estagnado entre os anos do
periodo 1947-1963, decresceu de 1948 até a metade da década dos 50, para se elevar
desde entao.

Essa tendéncia a recuperacao foi mais que compensada pelo comportamento
adverso das relagdes de troca, que ¢ o indice dos pregos de exportagao dividido pelo
indice de pregos de importacao.

Em conseqiiéncia, o poder aquisitivo das exportagdes, que € o “quantum”
exportado mais o efeito das variacdes nas relagdes de troca, que vinha em aumento
nos primeiros anos do periodo, tendeu ao estancamento e, posteriormente, ao

declinio.
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Os saldos positivos nas contas de capitais, em boa parte diluidos pelo déficit no
balango de servicos, ndo foram suficientes para impedir que se interrompesse a tendéncia
relativamente favoravel da capacidade de importar, a partir de 1955. A curva de
capacidade de importar, inclusive o ingresso de capitais se orienta em sentido oposto ao
da curva de capacidade de importar, exclusive o ingresso de capitais.

O poder aquisitivo das exportagdes, embora ascendente até¢ 1961, se elevou
pouco, comparado com o periodo anterior, justamente quando se expandiram,
rapidamente, as despesas do pais com os servigos internacionais ¢ a amortizacao dos
empréstimos fatos que afetam a capacidade de importar do pais.

A capacidade de importar, exclusive o ingresso de capitais, tornou-se a partir
de 1957, cada vez mais insuficiente, at¢ mesmo para atender ao suprimento de
combustiveis, matérias primas, produtos intermedidrios e bens de capital requeridos
pela producao corrente.

Segundo o PAEG, a capacidade de importar total somente se manteve em
nivel relativamente satisfatorio, no periodo de 1955 a 1961, devido ao reforco
financeiro que o pais recebeu via empréstimos.

A limitacdo da capacidade de importar representou, no curto € no médio
prazo, a maior limitagdo ao crescimento do produto nacional, estipulado em 6% ao
ano pelo PAEG.

Neste caso, assistimos a um efeito inverso (frade-off) entre crescimento e
equilibrio externo, que ¢ identificado em varios modelos de macroeconomia aberta
como na teoria da absorgdo e no modelo Mundell-Fleming®. Em todos eles, o efeito
inverso, (trade-off) surge na balanca comercial e se explica por uma diferenca entre a
reacdo das exportagdes e importacdes a variagdes no PIB: as primeiras sdo supostas
exdgenas e as ultimas enddgenas. Assim, a medida que a economia cresce, as
importagdes tendem a crescer também, enquanto as exportagodes, ceteris paribus,
ficam inalteradas, porque elas ndo tém relacao direta com a renda interna, mas sim

com a renda externa.

62" Modelo Mundell-Fleming: Ambos autores introduziram o regime de taxa de cdmbio no estudo da

eficiéncia relativa da politica monetaria e da politica fiscal, com o objetivo de diminuir o
desemprego. Mostraram que a caracteristica do cdmbio fixo ou flexivel ndo afeta a eficacia das
politicas economicas, desde que se supunha uma certa mobilidade de capital. Para Mundell é
conveniente atribuir a politica monetaria a busca do equilibrio externo no balango de pagamentos,
e a politica fiscal, a busca do equilibrio interno no combate a inflagdo e ao desemprego.
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O crescimento do produto real, com taxa de 6% para 1965 e 1966, como
previsto no PAEG, requereria uma expansdo pelo menos igual das importacdes,
devido a necessidade de reduzir a pressdo inflacionaria e as perspectivas de
acréscimo da relagdo capital/produto do processo substitutivo de importagdes. Por
outro lado, a necessidade de liquidacdo das dividas externas continuou afetando
negativamente a capacidade de importar.

O ingresso de capitais estrangeiros, sob a forma de investimentos diretos,
poderia contribuir para reforcar essa capacidade, mas era elemento de natureza
aleatoria, e, este tipo de capital, esperado pelo PAEG, acabou por nao comparecer na
quantidade esperada.

Assim, a ndo ser que melhorasse a relacdo de intercambio, o aumento da
capacidade de importar teria que depender, quase que inteiramente, do volume de

exportacoes.

O controle das importacgdes

Coube ao Departamento Geral de Importacdes da CACEX executar a politica
de controle das importagdes, para manter o equilibrio das contas externas.

O organismo encarregado da politica aduaneira no Brasil deveria ser o CPA, a
quem cabia utilizar o Imposto de Importagdo e estabelecer tarifas ad valorem,
visando adaptar o mecanismo aduaneiro as necessidades de desenvolvimento e a
prote¢do do trabalho nacional.

O controle das importagdes, sob a forma de proibicdo ou suspensao
temporaria de fornecimento da guia, foi também conferido ao CONCEX, enquanto
mecanismo de gestdo politica de comércio exterior.

O o6rgdo competente para proceder ao exame de similaridade, de acordo
com a legislacdo que instituiu e regulamentou o procedimento, Decreto-lei n® 37,
de 18/11/1966, e, Decreto-lei n® 61574, de 20 de outubro de 1967, era o Conselho
de Politica Aduaneira, colegiado interministerial da é4rea do Ministério da
Fazenda.

O CPA delegou a competéncia para exame de similaridade a8 CACEX, exceto
para projeto de investimentos nas areas sob jurisdigdo da Superintendéncia de
Desenvolvimento do Nordeste (SUDENE) e Superintendéncia de Desenvolvimento

da Amazodnia (SUDAM) pela Resolugdo do CPA, No 497, de 14/11/67.
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Segundo informagdes da CACEX, a grande maioria dos projetos estava em
sua jurisdi¢do, sendo residual a propor¢ao de exames efetuados pelo CPA.

No entanto, cabia ao CPA a palavra final no caso de haver discordancia entre
a CACEX e os investidores. O CPA tinha poder para decidir sobre 0s casos omissos
e sobre os recursos contra decisdes relativas ao conceito de similaridade.

Isto ndo impedia a existéncia de atritos e fricgdes entre as duas agéncias, em
termos de maior ou menor liberalidade na “aplicacdo da lei do similar.” Pelo que
podemos verificar, a imagem da CACEX junto ao CPA e aos investidores era a de
um orgao excessivamente rigido e inflexivel, enquanto o CPA era visto pela CACEX
e pelos produtores locais de bens de capital como muito liberal.

A CACEX foi sempre defensora convicta da politica de substituigdo de
importagdes, recebendo uma avaliagdo muito positiva por parte das classes
produtoras. Por sua vez, o CPA, sob jurisdi¢do direta do Ministro da Fazenda, se via
na obrigacdo de conciliar as contradicdes da propria politica governamental,
tornando-se alvo das simpatias dos investidores ¢ dos importadores®.

Os desencontros de interesses entre o setor privado e o publico tornou
inevitavel a criagdo de um sistema de negociagdo, institucionalizado por meio da
pratica dos chamados “acordos de participacdo nacional”, e o nacional, no caso, era
considerado o produto fabricado no pais por empresa brasileira ou estrangeira.

Eram considerados similares aos estrangeiros os produtos de fabricag¢ao local
em condig¢oOes de substituir o importado, observadas trés condigdes basicas: qualidade
equivalente e especificagdes adequadas ao fim que se destinava; pre¢o ndo superior
ao custo de importacdo da mercadoria estrangeira, calculado o custo com preco
normal acrescido dos tributos sobre a importacdo e de outros encargos de efeito
semelhante; prazo de entrega normal ou corrente para o mesmo tipo de mercadoria.
Esses conceitos ndo eram aplicaveis quando implicavam em fracionamento da peca
ou maquina, com prejuizo da garantia de seu bom funcionamento ou retardamento do
prazo de entrega ou montagem pelo Decreto-lei n® 61574 de 20/10/67, Art.1. Essa
ressalva abriu a porta para controvérsias técnicas complicadas, tornando a

importacdo de bens de capital bastante complexa.

8 MARTINS, L. O estado capitalista e burocracia no Brasil Pés-64, op. cit., p.177.
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4 A reforma tarifaria brasileira e sua contribuicao para o comércio exterior

No século XX, o Brasil adotou nova politica tarifaria no que se refere as suas
importacdes em trés ocasioes.

Ao iniciar-se o século XX, o Brasil possuia uma tarifa aduaneira mista, isto &,
com aliquotas ad valorem e aliquotas especificas, como taxacdo fixa por unidade da
mercadoria. As aliquotas especificas tinham seus niveis reajustaveis pela aplicagdao
de parte da cobranga em “moeda de ouro”, o que as mantinha, aproximadamente, nos
mesmos niveis originais quando se reduzia o valor da moeda papel.

A finalidade da taxa aduaneira era fiscal, destinada a obter meios
orgamentarios e, por isso mesmo, nos casos de aliquotas especificas, evitava, por
meio da clausula ouro, as possiveis reducdes que a variacdo para menos do valor da
moeda poderia provocar.

Em 1934 foi abolida a cobranga em “mil réis ouro” e revista a tarifa que
passou a ser especifica em sua totalidade e cobrada em moeda corrente, moeda papel.
Podemos dizer que foi a mais infeliz revisdo por que ja passou o sistema tarifario
brasileiro: refletiu os efeitos da grande depressdo mundial, no momento em que esta
chegava ao seu término.

Constituida em sua maior propor¢do por taxas ad valorem, a tarifa anterior
provocara, enquanto durava a depressdo, diminui¢do de receita do imposto
aduaneiro, conseqiiéncia da queda dos precos internacionais.

Terminada a II Guerra Mundial, o Brasil ingressou na fase dos acordos
multilaterais de comércio, baseados principalmente em concessdes aduaneiras,
dispondo de uma tarifa rigida e inoperante, que ndo atendia a quaisquer das
finalidades a que se poderia destinar. A inflagdo corroera o valor da aliquota
especifica e as necessidades prementes e imediatas de defesa da produgdo interna,
que se desenvolvia, levaram o pais a lancar mao de outras politicas, tal como a Lei n°
262, de 23/2/1948, que estabeleceu o regime de licenca prévia para o intercaimbio
externo a cargo da CEXIM.

A licenga de importagdo, traduzindo um regime de restrigdes quantitativas, €
uma das formas de controle subjetivas e, por isso, vulneravel a todos os erros
intencionais ou ndo. A sua ado¢@o pelo Brasil substituiu a tarifa protecionista, mas

seus resultados ndo foram satisfatorios.
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A defesa da produgdo interna se refugiou na politica cambial, por meio de
um sistema de taxas multiplas e flutuantes, instituido pela Instru¢do n°® 70 da
SUMOC.

E o governo deliberou transferir para nova pauta aduaneira toda a proteg¢ao
requerida e separar, definitivamente, os campos tarifario e cambial. A nova tarifa,
Lei n°® 3244 de 14/8/1957, foi uma das primeiras no mundo a seguir a nomenclatura
aduaneira de Bruxelas, e em resumo visou a:

a) criar uma reserva do mercado interno para a produgdo nacional quando

esta fosse capaz de supri-lo em quantidade e qualidade;

b) facilitar o desenvolvimento de producdes j& instaladas, mas ainda

incapazes de suprir em sua totalidade o mercado interno;

c) propiciar a instalacdo de produgdes substitutivas de certas importagdes;

d) defender o balango de pagamentos.

As autoridades monetarias consideraram que a taxa¢cdo maxima de 150% ad
valorem seria ainda insuficiente para a defesa do balanco de pagamentos entdo
altamente deficitario.E foi acrescentado ao texto da lei o sistema de duas categorias
cambiais: a categoria geral, em que permaneceu a maioria dos produtos, € a categoria
especial, destinada aqueles cuja importacdo se pretendeu reduzir ao minimo, pela
oferta infima de divisas e pelo conseqiiente nivel proibitivo que a taxa de cambio
alcancava em tal categoria. E importante salientar que a categoria especial ndo visou
conferir protecdo, mas se destinou, exclusivamente, a defesa do balanco de
pagamentos.

A Lei Tarifaria de 1957 contribuiu para aceleracdo do surto industrial que o
pais atravessou, facilitando a importa¢do de bens essenciais ao desenvolvimento e
freando o influxo de artigos de consumo supérfluo, com forte influéncia no processo
de substituicdo de importagdes.

Com a instituicdo da Lei de Tarifas de 1957, foi criado o CPA, e coube a este
a tarefa de apuragdo da essencialidade dos bens importados e de verificagdo da
existéncia de similar nacional, tendo em vista a reducdo ou isengdo de impostos e a
modificacao de aliquotas ad-valorem.

A partir de 1964 a nova orientagdo da politica econdmico-financeira do

governo modificou o quadro, abolindo os artificios cambiais e monetarios.
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Em certo momento, restou apenas a categoria especial de cambio, cujo
sentido deixou de existir, dado que se invertera a posi¢ao do balanco de pagamentos
superavitario a partir de 1964.

Assim, também aquela categoria foi sendo reduzida, por meio da
transferéncia gradativa dos produtos que a integravam para a categoria geral.

A tarifa voltava, lentamente, a ser o Unico instrumento de selecdo das
importagdes, mas ndo era a mesma de 1957. Negociagdes levadas a efeito no GATT
haviam congelado, reduzido ou eliminado certas aliquotas para a maioria dos paises
com que negociava. A criacdo da ALALC havia provocado o estabelecimento de
aliquotas preferenciais para os paises da Zona. Paralelamente, os dois elementos de
defesa do balango de pagamentos, tarifa e cAmbio, introduzidos em 1957, ndo tinham
mais justificativa para sua presenga, pois a posi¢do se invertera. Embora reduzida, a
categoria especial de cdmbio existia ainda e, também, a faixa entre 100% e 150% de
taxagdo. As negociacdes do GATT, incidindo de preferéncia sobre produtos de que
ndo tinhamos producdo na época, ou cuja produgdo era incipiente, impediram o
desenvolvimento ou a implantagdo de certos ramos da industria.

O Decreto-lei n°® 63, de 21/11/1966, que modificou a lei tarifaria,
apresentava uma caracteristica curiosa: o retorno da tarifa aduaneira, a partir de 1°
de margo de 1967, e a sua verdadeira fun¢dao de Unico instrumento selecionador
das importagdes. A tarifa que acompanhou o Decreto-lei n® 63 anulou as
concessdes oferecidas pelo GATT, reduziu para 120% ad valorem a aliquota
maxima, reduziu 25% e elevou 6% do total dos niveis taxados. As redugdes
visaram comprimir os niveis altos, com a natural repercussao nos niveis inferiores
com eles relacionados.

As elevagdes tiveram como objetivo conceder maior prote¢ao a determinados
setores, principalmente aos de maquinas e as industrias quimica.

A nova tarifa visava:

a) eliminar as aliquotas muito altas que se justificavam na época da
elaboracdo da Lei n° 3244/57, mas cuja manutengdo teria efeitos
negativos na composi¢ao dos precos internos;

b) corrigir distor¢des acentuadas com o tempo, no tratamento de produtos

que, em escala vertical, entram no processo produtivo nacional;
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c) reduzir a taxagao sobre ponderdvel parcela da importagcdo constituida por
produtos sem producdo nacional ou cuja produgdo ndo se desenvolvera
devidamente, objetivando beneficio direto do consumidor ou da producao
nacional, no caso das matérias primas;

d) estabelecer prote¢do adequada para setores da produgdo estruturados ou
desenvolvidos depois de 1957;

e) promover a implantagdo de novas producdes em setores que ainda nao
respondiam ao incentivo da crescente demanda interna;

f) descongelar as aliquotas no GATT, a fim de promover total revisao
daquelas negociagdes, e substituir as concessdes cuja permanéncia
obstruia, impedia o desenvolvimento ou a implantacio de novas
industrias.

As repercussdes da nova tarifa ficaram na dependéncia da evolucao das

proprias condi¢des econdmico-financeiras do pais.

Depois de muitos anos de uso de controles adicionais indiretos de varias
naturezas, o pais voltava a conferir ao instrumento aduaneiro sua verdadeira fungao.
Contudo, ele ndo ¢ uma pega isolada, e, para que possa realmente corresponder as
finalidades que lhe foram conferidas, deveria estar em perfeita harmonia com o
conjunto dos demais setores da politica econdmico-financeira®,

A conjuntura favoravel no aspecto de reservas permitiu que fosse efetuada no
final de 1966, para entrar em vigor a partir de marco de 1967, uma reforma tarifaria,
que reduziu em 30% as tarifas médias de importacao.

Bergsman e Malan®, em 1970, apresentam os resultados obtidos da
mensura¢ao do nivel de protecdo vigente antes e depois da reforma tarifaria do final
de 1966. Em junho de 1966, a protecao sobre os produtos média de todos os setores,
era de 85% e de 99% para a industria manufatureira. O nivel de protecdo efetiva era
de 118 e de 151%, respectivamente. Em abril de 1967, tais valores foram
substancialmente reduzidos: a prote¢ao sobre produtos caiu para 37% e 48% (média

de todos os setores) e 48 ¢ 73% (média das manufaturas). A pesar destas medidas

¢ A Reforma Tarifiria- Origens e Repercussdes. Conjuntura Econémica. FGV, n° 3, margo de

1967, p.53-63.
% BERGSMAN, J; MALAN, P. Revista Brasileira de Economia. 4 estrutura da produgdo
industrial no Brasil. FGV no. 5, abril/junho 1970.
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nao serem exatas, conforme os proprios autores alertam, e estarem sujeitas a grandes
variagdes em um espaco de tempo curto, devido a inclusdo de outros custos que nao
as tarifas, fornecem uma medida da reducao tarifaria empreendida.

A redugdo tarifaria teve curta duracdo, pois em dezembro de 1968, a
preocupagdo com os resultados disponiveis no balango de pagamentos induziu a uma

nova elevagao de tarifas, praticamente voltando a situagdo anterior a marcgo de 1967%.

5 A reforma tarifaria brasileira e o Acordo Geral de Tarifas e Comércio

As reformas tarifaria e cambial, levadas a efeito nos ultimos meses de 1966 ¢
principio de 1967, afetaram diretamente as relacdes com os paises membros do
GATT, que mantinham comércio bilateral com o Brasil.

As negociagdes tarifarias, basicas naquele acordo, foram unilateralmente
anuladas pelo Brasil, elevando o imposto aduaneiro cobrado no pais para parte das
mercadorias anteriormente negociadas.

As modificacdes na tarifa ndo procuraram aumentar mas sim reduzir, de
forma significativa, os niveis de taxagcdo. Houve produtos que, mesmo com a
negociacdo anulada pelo Brasil, tiveram seus niveis de incidéncia rebaixados; outros
mantiveram o mesmo nivel e, finalmente, outros viram seus niveis elevados. A
propor¢ao sobre o total negociado foi de 29% de elevagdes, 26% de manutengdes e
45% de redugdes.

A virtual eliminagdo da categoria especial de cambio representou reducdes
elevadas na protecao de fato concedida a muitos dos produtos negociados. Entretanto,
para avaliar suas repercussdes no GATT, convém recordar o funcionamento daquele
acordo.

O GATT era um tratado multilateral de comércio que se propds, por meio da
reducdo dos niveis tarifarios dos paises membros, aumentar as relagdes comerciais
entre as nagdes participantes.

Dessa maneira, o acordo proibia as quotas de importacdo, os impostos
internos discriminatérios e o falseamento do calculo do valor de mercadoria para fins
alfandegéarios. Mas, possuia certo numero de clausulas escapatorias e estas, em certas
circunstancias, permitiam a efetivacdo de medidas, que o texto e a propria filosofia

que o sustentam, proibiam.
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A licenca prévia de importacao, embora condenada pelo GATT, era admitida
na base da cldusula escapatéria, como necessaria ao equilibrio do balango de
pagamentos.

O Brasil recorreu por duas vezes a essa clausula escapatoria: em 1956, pouco
antes de entrar em vigor a nova tarifa, Lei n® 3244, de 14/8/1957, e, em 1967, depois
da publicacdo do Decreto-lei n® 63, que anulava as concessdes antes outorgadas e

modificava as tarifas entdo em vigor.

6 A reforma tarifaria de 1966

As negociagOes tarifarias de 1958, complementadas pelas de 1960,
recompuseram, o equilibrio entre concessdes dadas e recebidas. Nos anos que se
seguiram, os desafios da economia interna comegaram a indicar a necessidade de
retirar algumas das concessdes. Nas negociagdes, em geral, a opgdo foi por reduzir
ou anular as aliquotas tarifarias de producgdes ainda ndo instaladas no pais, ou
incapazes de atender as necessidades nacionais, garantindo a prote¢do as producdes
que ainda precisassem das concessdes para sobreviver ou se desenvolver.

Com o correr do tempo, novas industrias foram instaladas ou desenvolvidas e
o fato de terem prote¢dao reduzida ou anulada ameagava perturbar sua expansao e,
mesmo, sua sobrevivéncia.

Foi o que aconteceu em 1966, quando havia um grande niimero de produtos a
serem retirados da lista de concessdes do Brasil e o Governo Castelo Branco considerou
chegado o momento de rever, em seu conjunto, as politicas tarifaria e cambial do pais.

O procedimento no ambito da politica tarifaria foi modifica-la, anulando as
concessdes dadas e se dispondo a recomecar negociacdes totalmente novas, ou,
retirar as concessoes sobre produtos que necessitavam de maior protecdo e troca-las
por concessdes novas.

O Decreto-lei n° 63, de novembro de 1966, preparou o caminho para a
implantacdo da nova tarifa a partir de 1/3/1967, e, como grande numero de aliquotas
negociadas haviam sido modificadas, anulou também os compromissos tarifarios
tomados pelo Brasil no GATT.

As concessoes que foram dadas, em troca daquelas que o decreto-lei n° 63

retirava, continuaram em vigor. Os paises que as concederam podiam, no entanto,
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retird-las a qualquer momento, até que em novas negociagdes o pais tivesse
reequilibrado a situacdo de excecdo em que se encontrava.

A praxe, internacional era aguardar os novos entendimentos. Em torno da
mesa de negociagdes comerciais, ha um jogo de interesses defendido de forma feroz
pelos paises desenvolvidos e em desenvolvimento®.

A Reforma Tarifaria Brasileira, ¢ as Resolugdes do Conselho de Politica
Aduaneira, que corrigiram as distor¢des nela encontradas, afetaram algumas margens
de preferéncia de produtos negociados pelo Brasil na ALALC, de trés maneiras: a) as
ampliaram quando as aliquotas foram elevadas; b) as reduziram, quando as aliquotas
foram reduzidas, permanecendo, ndo obstante, ainda acima do nivel negociado; e, c)
as eliminaram, quando as aliquotas foram eliminadas ou reduzidas ao nivel da
negociagao.

O primeiro caso, de ampliagdo da margem de preferéncia, ndo colidia de
qualquer modo com o Tratado de Montevidéu. O segundo caso, que envolvia
reducdo da margem de preferéncia, devia ser devidamente qualificado, pois, quando
a margem, embora reduzida, ainda permanecesse em nivel, ndo haveria razao para
reclamacoes.

O julgamento do que seja um nivel razoavel de preferéncia tem que ser feito em
relacdo a cada produto envolvido na discussdo. Em qualquer caso, a margem de
preferéncia ndo pode ser de molde a forgar uma aliquota indevidamente elevada para
terceiros paises, sob pena de sacrificio permanente do consumidor interno, o que
contrariava a propria filosofia da ALALC, que era, em ultima andlise, a melhoria do
padrdao de vida de suas populagdes e ndo a protecdo de producdes anti-econdmicas
privilegiadas.

Haveria casos em que a margem de preferéncia resultante da reforma tarifaria
era tdo reduzida que, de fato, ndo chegava a representar uma preferéncia, mas apenas
uma pequena diferenca, facilmente absorvivel pelos concorrentes por meio de

manipulagdes comerciais.

6 A Reforma Tarifaria- Origens e Repercussdes. Conjuntura Econémica. FGV, n® 2, margo de

1967, p.71-78.

87



Tabela 11 - Taxas Médias de Protecao Tarifaria Nominal no Brasil -1968/1973 (%)

Atividades Junho 1966 Abril 1967 Janeiro 1969 Novembro 1973
Agricultura - - - 34
Produtos vegetais 36 10 - -
Produtos animais 137 17 - -
Industria
Mineracao 27 14 - 22
Minerais nao-metalicos 79 40 51 52
Metalurgia 54 34 47 40
Mecéanica 48 34 44 38
Elétrica e comunicacoes 114 57 71 56
Material de transporte 108 57 91 43
Madeira 45 23 67 66
Mobiliario 132 68 87 76
Papel 93 48 58 49
Borracha 101 78 94 65
Couro 108 66 86 73
Quimica 53 34 29 22
Farmacéutica 48 37 29 21
Perfumaria 192 94 29 48
Plasticos 122 81 29 44
Teéxtil 181 48 122 91
Calc¢ado e vestuario 226 103 176 106
Alimentos 82 27 40 73
Bebidas 205 83 183 131
Fumo 193 78 167 141
Editorial 122 59 44 35
Diversos 104 58 60 42
Média por industria 99 48 66 57

Fontes: IPEA/ Banco Mundial

A reforma tarifaria de 1966, implementada em 1967, reduziu a tarifa
alfandegéria em média de 54% em termos nominais no periodo de 1964-66, para
39% em 1967, o que levava a crer que a economia iria ter aumentos apreciaveis de
competitividade industrial e maior eficiéncia na alocagdo dos fatores produtivos.
Uma tarifa nominal relativamente baixa traria também beneficios para a politica de
estabilizagcdo, mantendo os precos internos equalizados, devido ao equilibrio dos

mercados de oferta e procura.
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Taxa Nominal de Prote¢do ¢ a diferenca entre o prego interno € o preco

mundial, expressa como percentagem do prego mundial.

Tabela 12 - Taxa média de protecao efetiva em diversos paises

Paises Anos Taxa Efetiva (Industria) %
Argentina 1958 162
Brasil 1973 47
Chile 1961 182
india 1961 313
Malasia 1965 6
México 1960 27
Paquistao 1963/64 271
Filipinas 1965 61
Espanha 1968 53
Formosa 1965 33

Fonte: Banco Mundial — Relatorio sobre Desenvolvimento Mundial, 1987

Tabela 13 - Taxa de protecao efetiva no Brasil, de acordo com o tipo de
industria por usos (1973)

Faixa de variacao Taxas médias (%)
Bens de capital 32---61 40
Produtos intermediarios 19---81 36
Bens de consumo 17---293 67

Fonte: Banco Mundial - Relatorio sobre Desenvolvimento Mundial, 1987

Como podemos observar, a reforma tarifdria implantada na economia
brasileira, em mar¢o de 1967, reduziu significativamente a tarifa efetiva, que serve
para medir a protecdo dada ao valor adicionado na produgdo e nao ao produto
acabado. O Brasil aparece na Tabela 12, com uma taxa efetiva de prote¢cdo média
para a industria de 47%, bem abaixo do Chile, que ¢ de 182% e da Argentina que
chega a 162%, perdendo para o México, que tem uma taxa média de prote¢do de
27%, na época menos industrializado que o Brasil.

A Taxa Efetiva de Protecdo serve para medir a protecdo dada ao valor
adicionado na producdo e ndo ao produto acabado, e ¢ a diferenca entre o valor
adicionado (por unidade de produto) nos precos mundiais, expressa como

percentual destes ultimos. A taxa efetiva de prote¢do para os bens importaveis &
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pois igual a (v’-v /v) x 100, onde v’representa o valor adicionado nos pregos
internos, e v, o valor adicionado nos precos mundiais.

No entanto, como nos vemos no Quadro 7, o Brasil aparece como o pais mais
voltado para o comércio exterior na regido. O Relatorio do Banco Mundial
classificou o Brasil como uma economia moderadamente voltada para fora”,
beneficiando-se do efeito positivo dos fluxos de comércio. O México aparece como
uma economia moderadamente voltada para dentro, e a Argentina e Chile, paises
mais exportadores de matérias primas, com uma industrializacdo incipiente e de

pequena escala, como muito voltadas para dentro, para o periodo 1963-1973.

Quadro 7 - Classificacao do Banco Mundial de economias em desenvolvimento
segundo sua estratégia comercial no periodo 1963-1973

Voltada para fora Voltada para dentro
Periodo Muito Moderadamente | Moderadamente Muito
voltada voltada voltada voltada
para fora para fora para dentro para dentro
Cingapura Brasil Bolivia Argentina
Hong-Kong Camardes El Salvador Bangladesh
Rep. da Coréia Colombia Filipinas Burundi
Costa do Marfim | Honduras Chile
Costa rica Tugoslavia Etiopia
Guatemala Madagascar Gana
Indonésia Meéxico India
1963 . -
a Israerl . N¥ca}rai1gua Paquistdo
1973 Malasia Nigeéria Peru
Tailandia Quénia Rep. Dominicana
Senegal Sri Lanka
Tunisia Sudao
Tanzénia
Turquia
Uruguai
Zambia

Fonte: Banco Mundial - Relatorio sobre Desenvolvimento Mundial, 1987

67

Segundo dados do Banco Mundial para o periodo de 1963-1973, a economia brasileira pode ser
classificada como moderadamente voltada para fora. Nestas economias a estrutura global dos
incentivos tende a favorecer mais a producdo para o mercado interno que a producdo para o
mercado exportador. Mas a taxa média de protecionismo efetivo para os mercados internos €
relativamente baixa e a variagdo das taxas efetivas de protecdo ¢ relativamente pequena. O uso de
controles diretos e acordos de licenciamento ¢ limitado e, embora possam ser fornecidos alguns
incentivos a exportagdo, estes ndo compensam a prote¢do contra as importagdes. A taxa cambial
vigente nestas economias ¢ ligeiramente mais alta para produtos importados do que para os
exportados.
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Ao fazermos o retrospecto de como o pais atuara quanto as exportagoes,
verificamos, através da cronologia, que a instabilidade das regras foi o padrao de

atuacdo governamental, sempre buscando corrigir os desvios.

6.1 Cronologia dos incentivos as exportagdes brasileiras no periodo 1946-1967

Na década de quarenta a politica de comércio exterior se resumia no sistema
de controle de divisas, por meio das licencas prévias de importacdes e exportagoes.

Em 1947/48 ndo houve uma politica cambial realista para a promocdo das
exportagdes; a capacidade de importar era bem superior a realizada pelas
exportacgdes, gerando problemas de desequilibrio nas contas externas.

Em fevereiro de 1948 se iniciou o regime de Licencas Prévias no Comércio
Exterior, exercido por meio da CEXIM, conhecido como a “alfaiataria cambial”: a
taxa de cambio era feita sob medida, para cada cliente, de acordo com o interesse da
politica econdmica.

O controle do comércio exterior era rigoroso € se aplicava tanto as
importagdes como as exportacdes. O sistema de licenciamento prévio predominou
até fins de 1953, quando foi substituido pelo sistema de cambio multiplo.

Em fevereiro de 1953 foi extinta a CEXIM e criada a CACEX, com a
Instrug@o n°® 48 da SUMOC, e foram estabelecidas novas normas para as exportagdes.

A Lei n° 1807 instituiu o mercado livre de cambio, criando um sistema de
taxas mistas para os produtos considerados gravosos. Os produtos “nao gravosos”
como cafg, cacau e alguns outros, continuaram a ser negociados a taxa oficial.

Em outubro de 1953, a Instru¢do n° 70 da SUMOC modificou profundamente
o sistema cambial ao introduzir o sistema de taxas multiplas de cambio. No que diz
respeito as importacdes, os produtos foram classificados em cinco categorias,
segundo critérios de essencialidade.

Do lado das exportacdes o sistema era mais simples, sendo processadas as
transa¢des na taxa de cadmbio oficial, acrescida de bonifica¢des fixas:Cr$ 5,00
para o café e Cr$ 10,0 para os demais produtos. Em fins da década de 50,
podemos observar os primeiros sinais de reconhecimento que o aumento das
exportagdes era condi¢do essencial para solucionar os problemas do balanco de

pagamentos.
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Em janeiro de 1957, ante as perspectivas cada vez mais graves de déficits “a
descoberto” no balanco de pagamentos, o governo federal tomou a iniciativa de
formar um Grupo de Trabalho de Fomento as Exporta¢des (FOEXP), junto ao entdo
Conselho de Desenvolvimento. A idéia basica para a formacdo do grupo foi a de
“procurar incentivar a instalacao de industrias que se destinassem a suprir o mercado

externo”, reconhecendo que

“estava o pais longe de aproveitar adequadamente suas
possibilidades de exportagdo de minérios, oleaginosas, fibras
vegetais, madeiras, frutas e produtos agropecuarios em geral”®®.

As sugestdes do Grupo de Trabalho FOEXP se dividiram em quatro
subgrupos: matérias primas, manufaturados, alimentos, transportes e problemas
correlatos. E concentraram-se nos seguintes pontos: a) simplificagdo dos processos
burocraticos; b) financiamento da producdo exportavel; ¢) normas para estudos de
mercado e elaboragdo de acordos comerciais; d) adequacao da infra-estrutura ligada a
exportacao.

Também em 1957 foi criada a Lei de Tarifas que, em seu art. 37, previa a
isencdo de impostos para produtos e insumos importados que posteriormente serao
exportados.

Em 1960 foi aprovada a isencdo do antigo imposto de consumo (atual IPI) de
competéncia federal para produtos industrializados, que foi estendida aos insumos
utilizados. A isencdo do imposto do consumo foi conformada e regulamentada pelas
Leis 4153, 4154, e 4155.

A partir de 1961/1962 ja comegaram a surgir alguns beneficios fiscais as
exportagdes, o que demonstra o surgimento de uma ‘“consciéncia exportadora” e
datam de 1962 os primeiros financiamentos a exportacao, feitos pela CACEX.

Em fins de 1962, o Plano Trienal de Desenvolvimento Economico e Social
(1963-1965) dedicou algumas péginas do estudo a necessidade de intensificacdo e
diversificagdo das exportagdes. As providéncias que poderiam ser tomadas para
atender esses objetivos, seriam a execu¢do de acordos bilaterais com paises
socialistas (novos mercados) ¢ o maior aproveitamento das oportunidades na area da

ALALC.

% VON DOELLINGER,C. et alii. Exporta¢ées dindmicas brasileiras. Op.cit., p.18.
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Em maio de 1963, o Grupo de Trabalho, criado pelo Decreto-lei n°® 52.027,
foi incumbido de analisar as possibilidades de expansdo das exportacdes de
manufaturados brasileiros.

As sugestdes para o curto prazo foram: a) os exportadores ficariam com
direito a utilizagdo de pelo menos 50% das divisas geradas, que se destinariam as
suas importacdes de equipamentos e matérias primas; b) isen¢do do imposto de
renda, na propor¢ao da parcela da producdo exportada; c) ressarcimento, por parte do
Governo Federal, do imposto de vendas e consignagdes pago aos Estados sobre o
produto exportado, bem como as matérias primas adquiridas, que vigoraria até que os
Estados se dispusessem a isentar de tributos os produtos exportados; d) simplificagao
do mecanismo burocratico, com centralizacdo das operagdes em um Unico Orgao
administrativo.

Para consolidar o sistema, as sugestdes foram: a) amplas isencdes de
impostos e taxas incidentes sobre as exportagdes; b) taxas cambiais mais
favoraveis, até alcancar o mercado livre de cambio; c) propaganda e divulgacao
da necessidade de exportar; d) financiamentos a produgdo para a exportagdo com
faixas de crédito especiais a juros subsidiados; ¢) ado¢do de um sistema oficial de
seguro de crédito a exportagdo; f) exposi¢des e feiras, com financiamento
especiais aos participantes; g) sistema de informacdo sobre oportunidades
comerciais ao exterior; h) simplificagdo do mecanismo de drawback, adotando
um sistema simples de crédito fiscal; 1) e simplificagdo das formalidades para
isenc¢ao do imposto de consumo.

De todas as medidas citadas, apenas a que se refere ao imposto de vendas e
consignagdes nao foi posta em pratica apos 1964.

O pais passou de uma atitude negligente para com a atividade exportadora
para uma postura mais consciente. Aos poucos, governo ¢ empresariado nacional
foram assumindo uma nova mentalidade diante do comércio exterior, que acabou
resultando no elenco de medidas objetivas e eficientes adotadas em 1964.

Os incentivos fiscais as exportagdes entre 1964 e 1967 foram os mais
variados possiveis.

Em junho de 1964, houve a regulamentacdo do drawback e foram

introduzidos duas modalidades adicionais de obten¢do da isengdo dos gravames as
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importagdes: a franquia, que se constituia em uma isencdo automatica dos impostos
para importagdes posteriores, €, a restituicdo dos impostos pagos.

Em 30 de novembro de 1964, surgiu a isencdo do imposto do selo na
exportagdo, ¢ nessa mesma data foi confirmada a isen¢do total do imposto de
consumo.

Em 3 de junho de 1965 foi criada a Lei n® 4.633 pela qual passou a vigorar
a isencdo do imposto de renda correspondente a parcela da producdo que fosse
exportada. Essa medida, embora devesse ter sido tempordria (inicialmente
vigoraria até¢ 1968), na pratica foi sendo prorrogada a ponto de assumir carater
permanente.

Até 1967 ainda permaneceu a cobranca do imposto de vendas e consignagdes
que se tornou o ICM, apds essa data. A Lei n® 4748, de 28/09/1965, definiu a
competéncia dos Estados na cobranga do imposto, s6 admitindo o 6nus no Estado de
origem do produto exportado.

Por outro lado, varios Estados concordaram em isentar os produtos
manufaturados, como Sdo Paulo, Minas Gerais, Guanabara, Rio Grande do Sul e
Pernambuco. Em 1967, a isencdo passou a ser determinada pela Constitui¢do
Federal.

Os impostos de exportacdo que ainda persistiam, s6 foram, na préatica,
extintos em 1966, quando a Lei n® 5.972 de 12/08/1966 passou a competéncia da
Unido a cobranga deste tipo de imposto, que no passado era cobrado pelos
estados.

Incentivos crediticios, foram estabelecidos pela Resolu¢do 71 do Banco
Central, em 21/08/1967, e, os financiamentos as exportacdes foram instituidos pela
Instrugdes 215, 250 e 278 de 1964 da antiga SUMOC, conhecidos pela sigla FINEX
- Financiamentos as Exportagdes. As taxas de juros dos recursos oferecidos sob a
égide da Instrugdo n° 71 eram subsidiadas, 8% ao ano, sem qualquer correcdo,
enquanto os do FINEX se processariam a juros internacionais e a longo prazo,
geralmente em torno de dez anos.

Outros incentivos as exportagdes foram: a) institucionalizacao do seguro de
crédito as exportagdes, Lei n° 4678 de 16/08/1965; b) prioridades especiais na

aprovagdo de projetos industriais que visassem a exportacdo, por parte de grupos
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executivos, BNDE, fundos de financiamentos e oOrgdos regionais; c) amplas
campanhas promocionais de mobilizacdo do sistema produtivo em direcdo ao
mercado externo; d) incentivos diversos para a participacdo de produtos nacionais
nas feiras e exposicdes realizadas no exterior; ¢) realizagdo, no territério nacional, de

feiras e exposi¢des de produtos exportaveis®.

% VON DOELLINGER, C. et alii. 4 Politica Brasileira de Comércio Exterior e seus Efeitos:
1967/73. Relatdrio de Pesquisa n® 22. IPEA/INPES. Rio de Janeiro, 1977, p.15-20.

95



CariTuLO 111

A POLITICA CAMBIAL, O BALANCO DE PAGAMENTOS E A

COOPERACAO FINANCEIRA INTERNACIONAL



Neste capitulo abordamos a politica cambial, sua relagdo com a estabilidade,
com o crescimento € com o equilibrio do balanco de pagamentos. Também
analisamos a ajuda do Fundo Monetario Internacional, o papel do capital estrangeiro

no pais e os diferentes mecanismos de cooperacao financeira internacional.

1 O cambio como instrumento de desenvolvimento e financiamento

O mercado de cambio no Brasil tem apresentado, ao longo dos anos, aspectos
diversos, decorrentes das dificuldades enfrentadas pelo pais e, também, da politica
econdmica adotada pelas autoridades.

A politica cambial tem sido utilizada com diversas finalidades, desde a de
financiar o balanco de pagamentos e as importagdes até a de gerar receita financeira
para o Estado.

Na década de 1930, em face da crescente inconversibilidade (resultante da
diminui¢do do comércio internacional provocada pela depressao mundial), o Brasil
adotou a taxa oficial de Cr§17 por dolar e permitiu taxa livre para certas operagoes,
que chegou a alcangar a Cr$ 19 por ddlar.

Na década de 40, a guerra criou condi¢des para a acumulagdo de reserva de
divisas, que tenderiam a deprimir as taxas cambiais.

Apds a guerra, nos dois anos seguintes ocorreu a absorcdo das reservas
cambiais, em decorréncia tanto da demanda reprimida de importagdes e outros
pagamentos ao exterior, represados no conflito, mas também da decisdo de manter a
taxa cambial no mesmo nivel de pré-guerra, como instrumento para reduzir as
pressdes sobre os precos internos. Essas pressdes tém sido atribuidas a inadequagdo
das politicas fiscal e monetaria, utilizadas na primeira metade da década de 407°.

Entre 1945 e 1964, o governo experimentou quatro politicas cambiais diferentes.

" A Politica Cambial desde 1964. Conjuntura Economica. FGV, n° 6, junho, 1967, p.49-55.
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Inicialmente, até agosto de 1953, a paridade dolar/cruzeiro de US$ 1/Cr$
18,50, definida em Bretton-Woods, foi mantida inalterada. Com taxas internas de
inflagdo ultrapassando os 10% ao ano, a taxa de cambio ficou progressivamente mais
sobrevalorizada mas, um aumento do preco do café e o controle apertado das
importagdes sustentaram a sobrevalorizagdao do cruzeiro e o equilibrio do balango de
pagamentos.

Na segunda politica cambial, a taxa de cambio fixa foi substituida por um
complicado sistema de taxas multiplas, conforme a Instru¢do n° 70 da SUMOC, com
doze taxas de cambio diferentes na paridade dolar/cruzeiro: quatro taxas fixas
diferentes para as exportacdes (a menos atrativa para o café e a mais favoravel para
os produtos industriais); taxas fixas para importagdes privilegiadas (como petroleo e
trigo); cinco taxas diferentes para outras importagdoes determinadas por leildes de
divisas; e uma taxa flutuante para as transagdes financeiras. As taxas fixas eram
muitas vezes realinhadas para responder a taxa de inflagdo interna de 20% ao ano.

Na terceira politica cambial, no inicio de 1961, o Governo Janio Quadros
estabeleceu uma unica taxa de cambio flutuante pela Instrugdo n° 204 da SUMOC,
que resultou em uma grande desvalorizagdo do cruzeiro. Por causa do ajustamento
monetario, o resultado foi uma inflacdo de 45 %, quando o aumento dos pregos
deveria ter sido apenas temporario. Os produtos importados, que antes, eram
subsidiados, como o trigo, o papel de imprensa, o petroleo e outras matérias primas,
sofreram forte majoragao de precos.

Na quarta politica cambial, para atenuar o aumento de pregos, o Governo
Goulart voltou a aplicar o sistema das taxas de cdmbio multiplas, menos complicado
que o precedente, e o controle quantitativo de importagdes. A inflacdo continuou a
aumentar em virtude dos déficits publicos e de aumentos de salarios nominais.

O Governo militar introduziu em 1964 um programa radical para combater a
inflagdo, promover o ajustamento externo e encorajar a poupanga € o crescimento.

De acordo com o programa, os déficits or¢gamentais deveriam ser eliminados
por meio da reforma fiscal; os titulos da divida publica e impostos deveriam ser
indexados para encorajar a poupanga privada; a oferta de moeda deveria ser regulada
por um Banco Central independente; as rendas e as taxas dos servigos de utilidade

publica deveriam ser corrigidas de acordo com a inflagdo passada e depois indexadas
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em funcao de futuros aumentos gerais de pregos; as politicas de rendimento deveriam
interromper a espiral saldrios-pre¢os; deveriam ser seguidas taxas de cdmbio realistas
para promover o equilibrio da balanca de pagamentos; os direitos sobre as
importagdes deveriam ser reduzidos e os capitais ¢ as importagdes deveriam circular
sem entraves.

As politicas cambiais repuseram, o equilibrio ao nivel de balanco de
pagamentos, sem necessidade de controle de capitais e de controle de importagdes, e
tiveram, como resultado uma significativa acumulagdo de reservas em 1965. Em
1966, foram substancialmente reduzidos os direitos sobre as importagdes, mas a
balanga de transacdes correntes manteve-se perto do equilibrio.

A critica que pode ser feita ao periodo ¢ que as politicas cambiais eram
vulneraveis ao regime de cambio fixo (Cr$ 18,5/1 USS), imposto em Bretton-Woods.
Embora se tenham reduzido consideravelmente as taxas de inflagdo, estas nao
chegaram a atingir valores de apenas um digito como nos Estados Unidos. Dai nao
poder ser evitadas as desvalorizagdes, o que foi rapidamente compreendido pelos
agentes econOmicos.

O resultado foi uma enorme redug¢dao de reservas, o que, além de outros
inconvenientes, complicou a gestdo da politica monetdria. As reservas aumentavam
rapidamente, ap6s cada desvalorizagdo, e reduziam-se depois, gradualmente, até que
uma nova desvalorizacdo ocorresse. Elas se tornaram uma “profecia auto-
sustentada”, garantida.

Por mais imaginativas que fossem, as politicas econdmicas do Governo
Castelo Branco ndo podiam durar muito tempo, porque a maior parte dos
rendimentos e ativos estavam indexados, ao contrario dos salarios ¢ das taxas de

cambio, que so6 a partir de 1968 foram indexados’".

I SIMONSEN, M.H. In DORNBUSCH, R.; HELMERS, F.L.C.H. Economia Aberta. Instrumentos
de politica econémica nos paises em vias de desenvolvimento. Lisboa, Fundac¢do Calouste
Gulbenkian, 1991, p.310.
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2 A politica cambial de 1964 e sua filosofia de conciliar a estabilidade com o
crescimento das exportacoes

A partir de 1964 a politica cambial retornou a orientac¢do iniciada em 1961,
com a unificagdo das taxas de cambio, inclusive das prevalecentes nos trés
compartimentos que compdem o mercado cambial brasileiro: o bancario, o manual e
0 negro.

O mercado bancario ¢ o das transagdes feitas por meio dos bancos
autorizados a operar em cambio, sendo a quase totalidade delas operagdes de cambio
sacado, isto €, transferéncias efetuadas por intermédio de bancos localizados no pais
€ no exterior.

O mercado manual ¢ formado, principalmente, pelas casas de cambio ou
setores de cambio de agéncias de passagens e turismo: sdo apenas operagdes de
compra ¢ venda a vista de moedas, representadas por papel moeda ou traveller check.

O mercado negro se constitui basicamente de transagdes de cambio sacado,
realizadas por pessoas ndo autorizadas a operar em cambio, a margem das
disposi¢des legais que regem as atividades dos agentes do mercado. As motivagdes
que levam compradores e vendedores de cambio a utilizar o mercado negro podem
ser de diversas naturezas. Em primeiro lugar, destacamos a manutencdo de uma taxa
cambial irrealista, e fator que leva exportadores e importadores a subfaturarem ou
superfaturarem, a fim de ganhar o maximo possivel com as operagdes cambiais.

E podemos apontar a instabilidade politica, agravada em certas etapas, com
saidas maiores de capitais, geralmente em condi¢cdes ndo permitidas pelos controles
cambiais. E o desejo de escapar as exigéncias fiscais, tanto do imposto de renda
como do antigo imposto do selo tributo, inadequado para o mercado de cdmbio. Para
evitar os dois tributos, o anonimato do mercado negro ¢ a forma de induzir operagdes
fora das normas e dos regulamentos cambiais.

Por longos anos, os fatores acima indicados atuaram cumulativamente,
generalizando o uso do mercado negro, a ponto de ser rebatizado para “mercado
paralelo” e ter as cotagdes publicadas nos jornais, e inclusive reproduzidas em
boletins de 6rgaos oficiais.

As bases para minimizar o mercado negro de cambio deviam, assim, repousar

no estabelecimento de um clima de confianca interna e externa, bem como na
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atenuacao das condi¢des de ordem fiscal ou monetaria que levam os agentes do
mercado a utilizacdo do mercado nao legal.

Alcancada a primeira condi¢do em 1964, com a reversdo das expectativas da
crise econdmica, seguiram-se as providéncias destinadas a liberar as transacdes de
cambio de controles, em face dos resultados que as medidas adotadas para alterar a
conjuntura inflaciondria produziram no setor externo.

Foram reduzidos e posteriormente eliminados os depodsitos prévios de
importacdo e as sobretaxas cambiais foi elevada a disponibilidade cambial nos
leiloes da categoria especial de importagao, fazendo baixar os lances respectivos,
ao mesmo tempo em que se procedia a transferéncia macica de produtos da
categoria especial para a geral. E, a partir de 1/3/1967 foi eliminada a categoria
especial.

Simultaneamente a simplificacdo do sistema cambial, houve a unificagcdo das
taxas de cadmbio efetivas. A base da politica cambial encontrava-se na posicdo que
considera o mercado de cambio como um Unico, para o qual a reagdo das autoridades
deve corresponder ao conjunto das operacdes realizadas. Ou seja, existia uma politica
de cambio unificada, aplicavel para o exportador, o importador, o investidor
estrangeiro, o turista, e o especulador.

A administracdo pretendia eliminar a incerteza que o cambio criava nos
agentes econdmicos e os subsidios cambiais de natureza inflacionaria’.

Até a Instru¢do n° 263 da SUMOC o mercado chamado livre era um mercado
de taxa oficial, sendo esta mantida, desde setembro de 1963, ao nivel de Cr$ 600
para a compra ¢ CR$ 620 para venda, por dolar, ao qual os operadores
acrescentavam um “boneco” de até Cr§ 300 por dolar no fim do periodo, para
atualizar a taxa de acordo com a taxa inflacionaria.

A utilizagdo dessa politica artificial, com taxas irreais, criou uma série de
distor¢des no sistema cambial, dando margem ao revigoramento continuo do
“boneco”, e obrigou as autoridades monetarias a instituirem uma série de artificios
financeiros, como a obrigatoriedade do depdsito compulsdrio, visando a reduzir a
pressao das importagdes, fortemente estimuladas pela desatualizacdo da taxa de

cambio.

2 A Politica Cambial desde 1964. Conjuntura Econémica. FGV, n° 6, junho, 1967.
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Em 19 de fevereiro de 1962, o Governo Goulart baixou a Instru¢ao n°® 263,
da SUMOC, determinando providéncias com sensiveis alteracdes no sistema
cambial, pela diferenciagdo das taxas cambiais, que foram agrupadas, em fixas e
flutuantes.

Os topicos mais importantes da Instru¢do n® 263 foram as exportagdes
serem realizadas a taxas de cambio livremente convencionadas entre as partes,
exceto para as vendas de café, aclcar e petrdleo; a importacdo também seria
efetuada a taxa livre, excetuadas as compras de trigo, petroleo, papel de imprensa
e pecas sobressalentes para a Petrobrds, sem similar nacional, mantido, o
recolhimento compulsoério.

As transferéncias financeiras também seriam efetuadas em taxa livre, sujeitas
ao deposito compulsoério, quando ndo se destinassem a cobrir compromissos de
Tesouro; nesse caso seriam cotadas a Cr$ 620 por dolar. Seriam repassadas ao Banco
do Brasil os recursos cambiais provenientes da exportacdo de café, actcar e petrdleo
e as do café foram elevadas para 100%.

O espirito da Instrucdo n® 263 representou importante transformacdo na
filosofia que até entdo dominava o governo e abriu condi¢des de concorréncia para
os nossos produtos no mercado externo, que eram considerados “gravosos.” O
subsidio dispensado as importacdes de trigo, petroleo e papel de imprensa e a
manuten¢do de taxas irrealistas para as exportagdes de café, agucar e petroleo eram
seus pontos criticaveis.

Na pratica significou que a maioria das transagdes, de exportacdo, ou de
importacdo, continuaram a se efetivar a taxas de cadmbio ficticias, em desacordo com
a realidade.

Dando seguimento ao espirito da Instrucdo n°® 263, as autoridades monetarias
baixaram, em 8 de maio de 1964, a Instrucdo n°® 270, que eliminava as excegoes
contidas na Instrugdo n°® 263, restituindo ao sistema cambial a liberdade que ele vinha
perdendo desde a Instrugdo n® 204, em 1961.

A Instrug@o n° 270 unificou as taxas de cdmbio para importagdo, extinguindo
subsidios da ordem de Cr$ 250 milhdes por ano, que vinham sendo dados as compras
de trigo, papel de imprensa, petrdleo e equipamentos petroliferos. A importancia

principal da Instrucao n° 270 residiu em conter a filosofia do governo de restabelecer
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no pais o verdadeiro custo de cada bem, que deveria ser coberto pelo seu usuario e
ndo indistintamente por toda a coletividade.

Com essas duas Instrucdes, 263 e 270, praticamente se estabeleceu o nicleo
de uma politica de realismo cambial; as demais medidas postas em execucdo foram
destinadas a aperfeigoar os instrumentos em vigor ¢ a eliminacao do sistema cambial
dos controles indiretos.

Ao anunciar a politica cafeeira que deveria reger a comercializa¢do da safra
1964-1965, as autoridades monetarias baixaram a Instru¢do n°® 272, de 2 de junho de
1964, cujos topicos eram:

a) as cambiais provenientes da exportacdo de café seriam negociadas a taxas
livremente convencionadas entre as partes, com o Banco do Brasil ou a
ele repassadas em, no minimo, 90% do seu total;

b) as vendas das cambiais ficam sujeitas a retencao das seguintes quotas: 1)
USS 22,50 por saca para as exportagdes das safras 1964/65; 2) US$ 28,00
por saca para as exportagdes das safras 1963/64 e anteriores;

c) as quotas seriam reajustadas sempre que houvesse alteragdo na taxa de
cambio, de forma a evitar que as flutuagdes internas de taxa de cambio
afetassem a cotacdo internacional do produto.

Essa politica integrada no conjunto do plano de safra foi violentamente
combatida pelos setores ligados a exportagdo de café, embora o governo a julgasse
condizente com os interesses do pais.

Retomando a linha de simplificagdo do sistema cambial, a SUMOC baixou,
em 3/8/1964, a Instru¢do n° 275, fixando novos critérios para o depdsito
compulsoério, que era exigido sobre o valor dos contratos de cambio para importagdes
de mercadorias, criando um encargo financeiro de 20% sobre o valor das
importagdes sujeitas ao depdsito compulsorio.

O deposito compulsorio foi fixado em:

- 60% para importa¢ao de mercadorias, categorias geral e especial;

- 100% para as transferéncias financeiras.

Ficaram isentas do encargo financeiro criado nessa Instru¢ao transagdes que
estavam isentas do depdsito compulsério, ou seja, as importagcdes origindrias dos

paises da ALALC e as beneficiadas com “drawback’.
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A importancia dessa Instrucao se fez sentir no mercado financeiro, que foi
aliviado da pressdo exercida sobre ele pelas emissdes macicas das chamadas Letras
de Importagdo, originarias dos depositos compulsorios.

Dando prosseguimento a politica de simplificagdo do sistema, foi baixada
pela SUMOC, a 9 de setembro de 1964, a Instru¢ao n® 277, que reduziu ainda mais
os depdsitos compulsodrios, baixando o valor do deposito de 60% para 50% do valor
do contrato de cambio, quando importacdo de mercadorias, e de 100% para 90%,
quando de transferéncia financeira.

A Instrucdo n° 278, de 10/9/1964, estipulou novas condigdes a serem
observadas pelo Banco do Brasil, no refinanciamento de exportacdes financiadas de
bens de capital e de consumo duraveis, criadas pela Instru¢ao n° 215, de 25/9/1961.

A Instrugdo n® 279 de 10/9/1964 estabeleceu que as empresas industriais
exportadoras de produtos de sua fabricacdo poderiam utilizar, com isen¢ao do
recolhimento compulsorio e do encargo financeiro, quotas especiais de importacao,
correspondentes até 50% do valor de suas exportagcdes. As quotas davam direito a
importagao de matérias - primas, equipamentos sem similar nacional e para uso da
propria empresa.

A Instrucdo concedia ainda quotas especiais de cambio, para operagdes de
“drawback”, e permitia o fechamento simultdneo de compra e venda de cadmbio para
aquelas operagdes, revogando a Instrugdo numero 249, de 3/9/1963.

A Instrucao n°® 280, de 22/9/1964, aumentou o encargo financeiro, instituido
pela Instrug¢do n°® 275, em 20%.

A Instrugdo n°® 282, de 19/11/1964, estabeleceu que a “quota de contribui¢ao”
de derivados de cacau nao incidia sobre o resultado de industrializacao de 200.000
sacos de cacau em améndoas, e determinou o percentual relativo a composicao do
cacau em améndoas.

A Instrugdo n° 283, de 1/12/1964 estabeleceu a equaliza¢do “das quotas de
contribuicdo” do café, autorizando o IBC a regulamentar o assunto. As operagdes de
café foram mantidas no mercado livre, repassadas em 90% ao Banco do Brasil, e foi
revogada a Instrucao n°® 272, de 2/6/1964.

A Instrucdo n°® 284, de 16/12/1964 instituiu a modalidade de exportacdo em

consignacdo. De inicio para os produtos manufaturados constantes das classes 6-
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maquinas e aparelhos elétricos, maquinas motrizes em geral; 7- diversas manufaturas
de produtos primarios, e 8- moveis e acessorios, roupas feitas, e calgcados, da
Nomenclatura Brasileira de Mercadorias.

A Instrugdo n® 285, de 24/12/1964, modificou a estrutura do encargo
financeiro instituido pela Instrucdo n® 275 e alterado pela de n°® 280: 10% para
mercadorias e 30% para operagdes financeiras. O depdsito compulsorio foi unificado
em 50% para importacdes e transferéncias financeiras e foi revogada a Instru¢do n°®
280, de 22/9/1964.

Finalmente a Instrucdo n°® 286, de 26/12/64, estipulou normas e controles
sobre a venda de traveller check no cambio manual.

Como podemos observar, foi gigantesco o esfor¢o das autoridades monetarias
para modernizar a politica cambial e do comércio exterior’.

A finalidade destas politicas era aumentar e diversificar as exportagdes, para
0 pais poder aumentar ou na pior das hipoteses manter a capacidade de importacao e
elevar o nivel de produto na economia, pois na década de cinqiienta as exportacdes
haviam estagnado, provocando periddicas crises cambiais e de balango de
pagamentos.

O professor Bulhdes desejava que a taxa de cambio fosse fixa para
compatibilizar a politica cambial com o programa de estabilizacdo, ja que a politica
monetaria e fiscal eram contracionistas ¢ o cAmbio oscilante poderia desarrumar a
politica de estabilidade, trazendo inflagdo pela via das importagdes. Entretanto, em
depoimento no Centro de Pesquisa e Documenta¢dao Historia Contemporanea do

Brasil da Fundagao Getulio Vargas, ele reconhece que

“o cambio fixo, reajustado de tempos em tempos, trouxe muita

~ . . . , 74
perturbacdo ao mercado. Foi um erro cometido na minha época”"".

No entanto, apesar de seguir a orientagdo do cambio relativamente estavel,
existia na economia brasileira uma inflacdo residual ou corretiva, que posteriormente
teve que ser expurgada, por meio de sucessivos ajustes cambiais: depreciacdo em
dezembro de 1964, novembro de 1965 e de fevereiro 1967, para o pais poder

continuar com a politica de promoc¢ao de exportagdes.

& ESTUDOS APEC.4 Economia Brasileira e Suas Perspectivas. Edigdes Apec n° 2, 1965, p.59 a 62.
™ BULHOES, O.G. Depoimento. Meméria do Banco Central, op. cit., p.168.
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Embora o governo, a partir de 1964, tentasse assegurar a verdade cambial, os
longos periodos de taxas nominais constantes, ao lado de significativas elevag¢des dos

indices de pregos, determinaram quedas expressivas da taxa de cambio real.

3 A evolucdo da politica cambial de 1965 e 1966 e sua contribuicio ao
crescimento

A politica cambial aplicada em 1965 visou, em primeiro lugar, a expansao
das exportacdes, a fim de garantir o sucesso do balanco de pagamentos, como
aconteceu em 1964.

Em segundo lugar, a politica cambial regularizou os mercados cambiais, por meio
de uma taxa de cdmbio que remunerasse os exportadores, evitando a escassez de divisas.

A elevagdo da taxa de cambio de Cr§ 1.600 e 1.610 para Cr$ 1.825 e 1.850
em dezembro de 1964 incentivou as exportagdes. O mercado, livre e manual,
acompanhou a cotagdo oficial, e essa situagdo manteve-se sem dificuldade até o més
de novembro.

Em meados de novembro de 1965, depois de quase onze meses de
estabilidade cambial, o Governo alterou outra vez as cota¢des do doélar, elevando-as
para Cr$ 2.200 e 2.220, no que foi acompanhado pelos bancos comerciais e pelo
mercado manual, € o ano foi encerrado sem outras mudancas.

A fim de evitar eventuais pressdes sobre o mercado cambial e obter recursos
em curto prazo para o equilibrio do balango de pagamentos, foi divulgada a Instrugdo
n°® 289, de 14/ 1/1965, da antiga SUMOC, pela qual a Carteira de Cambio do Banco
do Brasil estava autorizada a comprar cambiais, garantindo ao vendedor, sem muitas
formalidades, a cobertura cambial para o posterior retorno dos capitais assim
introduzidos no pais.

A Instru¢do n® 289 visava a aliviar a pressdo monetdaria sobre o sistema
crediticio, permitindo as empresas se dirigirem ao mercado externo para obtengao de
financiamento de curto prazo. O objetivo da medida era aliviar a oferta interna de
crédito sobre a demanda de moeda e evitar a pressdo inflaciondria; e também
financiar o balango de pagamentos com a entrada de capitais provenientes do setor

privado, sem cair no endividamento externo ptblico’.

 ESTUDOS APEC. 4 Economia Brasileira e Suas Perspectivas. Edi¢des Apec n° 3, 1966, p.92.
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Essa Instrucdo era um melhoramento do sistema de swap privado (troca de
moedas e créditos), introduzido em 1953 para captar divisas, em um periodo de forte
desequilibrio do balanco de pagamentos. Dele resultara um saldo devedor de cerca de

USS$ 364 milhdes, herdado pelo Governo Castelo Branco.

Quadro 8- SWAPS e Instrucio 289 - 1965 (Cr$ milhoes)

SWAPS Instrucao 289
1° trimestre 40,7 57,5
2° trimestre 4,1 89,2
3° trimestre -10,6 57,5
4° trimestre -40,4 130,2
Total -6,2 3344

Fonte: APEC (1966)

O objetivo da Instrugdo n° 289 era criar um mercado de “futuros”, para
efetuar compras de moedas estrangeiras, assegurando ao vendedor o direito de
posterior aquisi¢do de cobertura para retorno de divisas. Com esse instrumento foi
aberto as empresas brasileiras e multinacionais o mercado internacional de
capitais.

A Instrugdo n° 289 retirou do Tesouro o risco do cambio, que passou a ser
assumido pelo destinatario dos fundos. A garantia Unica dada era a autoriza¢do da
repatriagcdo das divisas no vencimento do contrato, sempre a taxa do dia.

Para R. Campos,

“a justificativa essencial era instituir-se uma fonte permanente de
inje¢do de meios externos, uma espécie de fundo de capital para
financiar as contas externas, working capital fund, extremamente

util, particularmente em vista da dificil posicdo do balanco de

pagamentos™’®.

De outro lado, havia necessidade de limitacdo da expansdo de crédito para
os propositos antiinflaciondrios, passava a ser interessante canalizar a procura de
crédito por parte das empresas estrangeiras para a captagdo de recursos externos,
diminuindo sua competi¢do com as empresas nacionais no mercado bancario

interno””’.

6 CAMPOS, R. O. Lanterna na Popa, op. cit., p.627.
7 Idem, Ibidem.
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A Instrug¢do n° 289 estava aberta a firmas nacionais e estrangeiras, mas estas
ultimas estavam mais capacitadas para se valerem dela. Era uma contingéncia
inevitavel da escassez de divisas que limitava a capacidade de importar do pais.

As criticas a 289 muito se assemelhavam as objecdes formuladas a Instrugao
n° 113, no tempo de E. Gudin, que foi, com certa dose de razao, de privilegiar
empresas estrangeiras, mas era na realidade um instrumento que permitiu a indugao
de capitais externos para a execug¢do do Plano de Metas de JK, com efeito
multiplicador na geragdo de empregos e investimentos locais.

Para muitos economistas, sem a Instrucdo n® 113 dificilmente o Plano de
Metas teria se concretizado; para outros, a 113 retardou o aparecimento da inovagao
nacional, discriminou a empresa nacional e estimulou a importagdo de equipamentos
sucateados, por parte das empresas estrangeiras.

Tanto a Instrucdo n° 113 quanto a 289 resolviam um problema fundamental
para importacdo de equipamento e de financiamento do balango de pagamentos, que
era a ndo exigéncia de cobertura cambial. Ambas as instrugdes tiveram papel
relevante na industrializagdo e no financiamento do balango de pagamentos, evitando
o estrangulamento das importagdes e por conseqiiéncia do crescimento.

A Instrucao n°® 290, de 4/02/1965, foi feita com o sentido de estabelecer relativa
igualdade entre os rendimentos em cruzeiros das vendas de carne — rendimentos de
exportagdo, de um lado, e de outro, rendimentos de vendas ao consumo interno - e
institui uma “quota de contribuigao” para as cambiais das exportagdes de carne bovina.

A “quota” foi fixada em 30% sobre o valor do contrato de cambio em moeda
estrangeira, ficando estabelecido que o contravalor, em cruzeiros, da quota se
destinasse a caixa da extinta SUMOC para, por meio das Carteiras especializadas do
Banco do Brasil, ser utilizado no financiamento de atividades econdmicas pertinentes
a produgao, industrializacao e comercializacao do produto.

A Instrugdo n° 291, de 12/2/1965 fixou critérios no interesse do processo de
desenvolvimento econdmico e social do pais, relativos as importacdes de maquinas e
equipamentos financiados a prazo inferior a 8 anos, ou sem cobertura cambial, na
modalidade de investimento direto de capital estrangeiro. Concedia, a0 mesmo tempo,
tratamento prioritario as importagdes procedentes da ALALC, assim como as advindas

de areas monetarias em que o balanco de pagamentos se apresentasse favoravel.
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Determinou, no prazo referido de financiamento, a proibi¢ao de importagdes
que pudessem, satisfatoriamente, ser fornecidas pela indudstria nacional. Além disso,
especificou normas para as importagdes que tivessem prazo de financiamento
superior a 15 anos.

A Instrucao n® 293, de 29/03/1965, fixou normas para as empresas que
aderissem de forma voluntaria ao controle de precos nos termos da Portaria
Interministerial no 71, que cuidava da estabilidade da economia, de 23/02/65,
estabelecendo, no plano de comércio exterior, autorizagdo a CACEX para, de acordo
com as Carteiras especializadas do Banco do Brasil e com o FUNDECE, promover o
financiamento das manufaturas destinadas a exportagdo. Elevou, ainda, de 50% para
100% o limite de utilizagdo das divisas produzidas pelas exportagdes de
manufaturados no sistema de “drawback” a que se referia a Instrugdo n° 279 de
10/9/1964.

Com a Resolucdo n° 9 do Banco Central , de 13/11/1965, completou-se a
simplificagdo do sistema cambial brasileiro, devolvendo a taxa de cambio o seu
sentido de ser um instrumento de promog¢ao das contas externas. O Banco Central
eliminou os depositos prévios que incidiam sobre as importagdes e transferéncias
financeiras, excluindo o encargo financeiro das operagdes de importacdo e reduziu
para 15% as transferéncias financeiras. As firmas que se engajaram nos termos da
Portaria no 71 ficaram obrigadas ao pagamento de apenas 10%.

A Resolu¢ao n® 9 determinou ainda que as importagdes procedentes dos
paises da ALALC, constantes da Lista Nacional do Brasil, ficariam excluidas do
regime das operacdes de fechamento de cambio, por firma e por semana, revogando,
ao mesmo tempo, as Instrugdes 243, 254, 256, 275, 277 e 285 da extinta SUMOC.

Concomitantemente a Resolugdo n°® 9, de 13/11/1965, o Governo, com
decreto da mesma data, reajustou o valor da taxa cambial, dos niveis respectivos de
Cr$ 1.825 e Cr$ 1.850, de compra e venda, para Cr$ 2.200 e Cr$ 2.220, promovendo
um reajuste do cambio, ja& que o crescimento dos pregos € os custos internos tinham
subido desde dezembro de 1964, quando havia sido feito o ultimo reajuste. Com
essas providéncias, o sistema cambial brasileiro ficava preparado para promover o

s s . 78
equilibrio interno e externo da economia’".

78 Balango de Pagamentos e Cambio. Conjuntura Econémica. FGV, n° 2, fevereiro de 1966, p.59.
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Em 1966, todas as disposicdes do Conselho Monetario Nacional sobre
politica cambial foram orientadas no sentido de eliminar o foco inflacionario
originario do aciimulo excessivo de divisas em poder das autoridades monetarias.

O aumento das reservas monetarias foi motivado principalmente pela queda
no nivel das importagdes, ocorridas no ano de 1965, concomitantemente a excelente
performance das exportagoes.

Podemos afirmar que todas as medidas na area cambial em 1966 visavam, em
curto prazo, eliminar os obsticulos as importagdes como meio de dispéndio de
divisas que viessem aliviar as autoridades monetarias do fardo que era a persisténcia
daquele foco inflacionario provocado pelo superavit da balanca comercial.

As autoridades monetarias ficaram no dilema de dar prioridade ao combate a
inflagdo, com uma inflagdo menor e um déficit maior nas contas externas, ou, sacrificar o
combate a inflagdo conseguindo um superavit maior da balanga comercial.

A opc¢do em face das alternativas que se apresentavam resultou em dois fatos
que muito contribuiram para caracterizar o comportamento do setor externo do ano
de 1966: a) a manutengdo da taxa cambial em Cr$ 2.200 por dolar; b) a eliminag¢do
das restrigdes cambiais sobre as operagdes comerciais € financeiras.

A taxa de cambio foi mantida durante todo o ano de 1966 no mesmo nivel
que havia sido fixado em novembro de 1965, apesar do reclamo dos exportadores e

do interesse do governo em incrementar as exportagdes’ .

4 A desvalorizacio cambial de fevereiro de 1967 e os efeitos internos e externos
Em 1967, o contexto econdmico apresentava motivos que impeliam para uma
reforma cambial inevitavel pelos seguintes motivos:
a) a persisténcia da inflacdo elevando os custos internos da produgdo e da
exportacao;
b) a expectativa criada, no Brasil e no exterior, sobre a insustentabilidade da
moeda nacional frente ao dolar e a necessidade da desvalorizagao;
c) a diferencas das taxas de inflagdo, a norte-americana era de 2% ao ano,
enquanto que a brasileira era de 25% ao ano, o que tornava a taxa de

cambio brasileira defasada para o exportador;

7 ESTUDOS APEC. A Economia Brasileira e Suas Perspectivas. Edi¢des Apec n° 4, 1967, p.61 ¢ 62.
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d)

o acirramento da concorréncia dos mercados externos, o que tornava
necessario dar ndo s6 estimulo adequado, como ampla liberdade e
flexibilidade aos exportadores que desejassem preservar ou ampliar

mercados externos.

A inexisténcia de op¢ao quanto a modificagdo da taxa cambial deriva do fato

que o valor interno e o valor externo da moeda sdo duas faces do mesmo problema.

A tentativa de manter um valor externo estavel, enquanto a inflagio ndo estd

totalmente controlada, faz com que o valor interno da moeda nacional acabe caindo e

crie graves distor¢des na balanca comercial, de que nossa historia é repleta de

exemplos.

Os efeitos de disparidade entre valores externo e interno sao os seguintes:

a)

b)

d)

as exportagdes sao desencorajadas, porque a alta interna de custos impede
o pais de concorrer no exterior; esse efeito ¢ particularmente grave no
tocante as novas exportagdes, que deixam de surgir, e o pais fica atrelado
a um pequeno numero de produtos tradicionais;

as importagdes sdo sobreestimuladas, pois se tornam mais baratas que a
producdo interna; na conjuntura da época o nivel de importagdes esteve
baixo e precisava aumentar para propiciar a retomada do
desenvolvimento;

ha desestimulo ao ingresso de capitais novos, pois o investidor se sentiria
trocando moeda forte por moeda fraca;

inversamente, ha um estimulo perverso a remessa de lucros, porque a

moeda estrangeira se torna artificialmente barata.

Na expectativa de uma desvalorizagdo eventual, os produtores econdmicos

passam a viver um clima de especulagdo, investindo mais na compra de moeda

estrangeira do que em letras de cambio ou agdes de empresas aplicagdes produtivas

sob o ponto de vista do desenvolvimento econdmico do pais.

Por outro lado, toda a desvalorizagdo cambial apresenta aspectos positivos:

a)
b)

c)

estimulo as exportagdes;
ingresso de capitais de empréstimo e de risco;
maior receita para a Petrobras e para o Fundo Rodoviario em decorréncia

da tributagdo de combustiveis.
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E os aspectos negativos da desvalorizagao sao:

a) alta de custo dos produtos importados;

b) alta de custo dos produtos exportdveis que participam de forma
importante no consumo interno, devido a escassez que cria o excesso de
demanda;

c) expectativa de inflagdo psicologica, induzindo alguns produtores a
elevarem seus precos por simples reflexo.

A imprensa da época tinha divulgado que a desvalorizacdo cambial seria de

23% proposta pelo governo, o que deveria repercutir na mesma propor¢ao sobre o
custo de vida.

A taxa de cambio na época afetava as importagdes de forma marginal, ja que
estas representavam apenas 6% do valor global da produgdo do pais, e as exportagdes
representam apenas 8%. Paralelamente a desvalorizagdo de fevereiro, foram
reduzidas de 20% as tarifas aduaneiras: o custo de importacdo ndo seria afetado a ndo
ser no caso de produtos isentos de direitos aduaneiros. De outro lado, a
desvaloriza¢do ndo atingiu o setor exportador representado pelo café, que manteve
um regime especial.

Uma reforma cambial para a desvalorizacdo aberta do cruzeiro exigiria um
determinado ntimero de pressupostos, a saber:

a) uma politica de contengdo fiscal monetaria e crediticia, visando
neutralizar tanto quanto possivel o impacto inflacionario inevitavel da
desvalorizacao;

b) a necessidade de apressar a revisdo da tarifa alfandegéria, para
transforma-la em um instrumento capaz de moderar a demanda de
importagoes;

c) aconsolidagdo, a longo termo, dos compromissos governamentais a curto
e médio prazo, das retengdes de cambio, passando ele a adquirir as suas
provisdes cambiais pelo mercado livre.

Qualquer desvalorizacdo encerra apreciavel coeficiente de risco, o que torna

tal decisdo em principio dificil, devido tanto a pressao inflacionaria adicional pela via
da elevacdo de custos quanto a deterioragdo das relacdes de troca provocada por

desequilibrios, tanto do lado da importacdo quanto da exportagdo. Tais riscos
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precisam ser contornados pela coordenacdo da politica macroecondmica,
especialmente a politica fiscal e monetaria restritivas.

As opgdes abertas ao Governo Castelo Branco para desvalorizar se referiam a
oportunidade politica da modificagdo cambial e a percentagem da desvalorizagao,
com o objetivo de restaurar a verdade cambial, evitando o desequilibrio externo e a
reducdo das reservas da proxima administracao.

O governo seguinte teria que iniciar sua gestdo sob a pressdo de decisdes na
area cambial e com uma posicao de reservas inferior ao que o Governo Castelo tinha
até fevereiro de 1967. A simples postergacdo seria comoda para o governo, mas
complicada para o novo governo, o de Costa e Silva.

A dilagdo do prazo poderia prejudicar as exportagdes, desencorajar novos
investimentos, encorajar as remessas de lucros e alimentar os movimentos
especulativos.

O Governo Costa e Silva colheria os beneficios da atividade do setor
exportador, assim como de maior receita para investimentos da Petrobrés e do Fundo
Rodoviério.

A outra questdo era referente a percentagem da desvalorizagdo, que deveria
ser suficiente para dar credibilidade a nova taxa cambial, porém, ndo excessiva, para
evitar inuteis repercussdes inflacionarias pela via da importagao.

Na época, foi considerado ser tecnicamente injustificavel e imprudente adotar
para desvalorizacdo da moeda o indice de 41% da alta de custo de vida, o da
Guanabara em 1966. Em parte, porque ndo era considerado importante tal indexador
na composi¢ao da taxa de cambio.

Os motivos foram os seguintes:

a) varios fatores da alta do custo de vida, como a corre¢do de pregos
defasados, aluguéis, telefones, energia elétrica residencial, ndo entravam
na composicao de custos de produtos importados.

b) certas altas de preco deviam de azares climdticos, como quebra de
colheitas do arroz ¢ do feijdo, ou de interrup¢do de abastecimento por
catastrofes ocasionais, € ndo deveriam ser incorporadas a taxa cambial,
porque ndo representavam fatores permanentes de elevagdo de custo nem

indicavam perda de competitividade da economia;
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¢) ainflagdo ndo ¢ um fenomeno exclusivamente brasileiro e também ocorre
nos paises desenvolvidos. A taxa de inflacdo dos paises da OCDE desde a
ultima desvalorizagdo brasileira, em novembro de 1965 oscilara entre 4 e
6%, sem desvaloriza¢do de sua moeda;

d) o estimulo aos exportadores pode ser suplementado por outras medidas
independentes da taxa de cambial, como, por exemplo, a isen¢do ou
devolugdo de impostos, providéncia facilitada pela criagdo do novo
Imposto de Circulagdo de Mercadorias.

A desvalorizagao de novembro de 1965 atendeu o que era estritamente necessario
para manter a posi¢cdo competitiva do pais, deixando alguma margem de folga em
relacdo a evolugdo dos custos. O governo, atento a esses fatores, expurgou o indice
de custo de vida de componentes irrelevantes para o comércio internacional, chegou
a taxa de Cr$ 2.700/dolar, que pode ser considerada perfeitamente realista e
sustentavel, tanto mais quanto as reservas do pais eram perfeitamente confortaveis.

A decisdao de modificagdo cambial, como outras tomadas pelo Governo

Castelo Branco para modernizar em curto prazo a obsoleta estrutura do comércio
internacional do pais, tinha por objetivo transmitir ao futuro governo uma heranca

melhor do que a recebida.

Figura 1- Grafico do mercado de cimbio 1963-1967

Fonte: Banco Central
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4.1 A implantacdo do Cruzeiro Novo e o impacto nas expectativas econémicas
Foi questionada por diversos economistas na época a oportunidade da
implanta¢do do cruzeiro novo paralelamente ao reajustamento cambial.
Os que se opuseram a medida, argumentaram que a inflagdo ainda ndo estava

sob controle ¢ isso podia desmoralizar a nova moeda e Gudin®’

“adotou posicdo acerbamente critica, tanto em relacdo a reforma
cambial, que teria aspectos inflacionarios, como a implantagdo do
cruzeiro novo, que segundo ele, deveria o governo esperar até
alcancarmos a estabilidade de precos”.

Por outro lado, o governo argumentava que o comportamento dos precos
em curto prazo (novembro 1965) ndo apresentavam um comportamento altista, ja
que haviam sido contidas as principais fontes da inflacdo, com o controle dos
déficits orcamentdarios, as altas desordenadas de saldrios e expansdo imoderada de
crédito.

O progresso obtido na eliminacdo dos focos de inflagdo aparece na Tabela

abaixo.

Tabela 14 - Agregados econémicos

Déficit do Tesouro Expansido de Aumento médio Expansio de meios

(Bilhdes de 1966) crédito ao de salarios de pagamento
setor privado
1963 1.971 55% 71% 64%
1964 1.552 80% 60% 86%
1965 794 57% 4% 75%
1966 500 34% 34% 19%

Fonte: Campos, Roberto. Lanterna na Popa,.op.cit., p.1363.

Desses dados, o mais significativo, porque representava a soma final da
demanda monetaria, foi o da expansao dos meios de pagamentos.

Tendo os meios de pagamento aumentado apenas 19% em 1966, a inflagdo de
1965 teria sido muito menor nao fosse o impacto retardado da excessiva expansao
ocorrida no ano, decorrente da acumulagcdo de reservas cambiais, das compras de
café e da sustentacdo de precos de 1966- a contengcdo monetaria de um ano somente

comeca a exercer seu efeito desinflacionario no ano seguinte.

% CAMPOS, R. O. Lanterna na Popa, op.cit., p.671
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A politica do café¢ deixou de ser inflacionaria porque foram eliminados os
subsidios e os governadores tiveram que enfrentar politicas de austeridade salarial e
de compressdo de despesas.

O Governo Castelo Branco, atento aos fatores favoraveis, que indicavam a
diminui¢do da inflagdo, achou que havia chegado o momento de criar o cruzeiro
novo, ao mesmo tempo que redefinia o seu valor externo.

Castelo Branco, em discurso a nagdo, anuncia:

“A institui¢do do cruzeiro novo, por meio da reforma do padrdo
monetario que agora anuncio facilita a vencer a etapa final da
eliminacdo definitiva da inflacdo. Primeiro, porque permite
medidas de saneamento do meio circulante e, sobretudo, a
formagdo de reservas; segundo, porque induz a populacdo a dar
maior apreco a moeda. Uma coisa ¢ dispor de um cruzeiro incapaz
de ser trocado por uma simples caixa de fosforos. Outra, bem
diferente, ¢ dispor de um cruzeiro capaz de adquirir varias

. . 8l
unidades de mercadorias™ .

Era desejo do Governo Castelo Branco que, uma vez criado o “cruzeiro
novo”, ele tivesse um valor estavel em nivel interno e externo. O governo desejava
uma politica cambial aplicdvel ao ano de 1966 e extensiva ao futuro, pois a
reaproximacao da estabilidade livraria o pais de sucessivas desvalorizagoes.

O primeiro requisito de uma boa politica cambial para o governo:

“€ que a taxa de cambio seja realista a luz da evolugdo dos pregos e
custos do Brasil e no exterior e que possa ser sustentada sem dar
oportunidades a especuladores e sem dilapidar as reservas cambiais
liquidas, hoje superiores a 300 milhdes de dolares em moeda
conversivel, que conseguimos amealhar este ano, e sem necessitar
intervencdes artificiais no mercado de cambio. A manutencdo de
reservas internacionais adequadas ¢ imperativo de seguranga
nacional, pois permite assegurar a continuidade das importagdes
essenciais em face de variagdes eventuais na receita de
exportacdes, ¢ nos exime de operacdes do crédito externo de
emergéncia.**”

Fazendo um balango da taxa de cambio no Governo Castelo Branco, esta foi
considerada adequada para os interesses do comércio exterior brasileiro até o ano de 1966.

Ela era considerada elemento estratégico da estabilidade interna e do equilibrio externo.

81" Idem, Ibidem; CASTELO BRANCO. O Cruzeiro Forte vem com a Estabilizacdo, Estado de Sdo
Paulo 14/11/1965.
82 Idem, Ibidem.
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Uma taxa de cambio saudédvel traduz estabilidade para as relagdes de troca e

deve acompanhar a evolucdo dos precos internos e externos. Os aumentos de pregos

e custos, inclusive a elevacdo dos proprios saldrios, obrigaram o Governo Castelo

Branco a fazer corre¢des realistas para garantir a estabilidade futura da taxa de

cambio.

O segundo requisito de uma politica cambial correta ¢ que ela sirva de

estimulo a expansao e diversificagdo das exportagdes.

A expansdo das exportagdes ndo contribui apenas para o desenvolvimento da

producdo e a criacdo de empregos, mas ¢ também um instrumento de aumento da

produtividade, pois um pais s6 exporta o que produz com eficiéncia.

Para Castelo Branco

E acrescenta:

“a exportagdo representa o mais eficaz caminho para a
emancipacdo econdmica, habilitando-nos a comprar onde
quisermos, sem as injungdes dos fornecedores ou as imposicoes

dos financiadores™®’.

“Nao faz muito sentido falar-se em nacionalismo e emancipagao
econdmica, como se fazia no passado sem a coragem de adotar
taxas cambiais realistas para exportar mais e depender menos de
ajuda externa™’.

O terceiro requisito de uma politica cambial dirigida para o desenvolvimento

era o de gerar recursos para o investimento em infra-estrutura.

Segundo Castelo Branco:

“Estima-se que mesmo uma elevacdo bastante modesta na taxa
aplicavel aos combustiveis importados, poderia produzir durante
1966 um aumento de cerca de 100 bilhdes de cruzeiros na receita
da Petrobras, habilitando-a a intensificar investimentos nos novos
campos de Miranda e Carmondpolis, que poderdo elevar a nossa
producdo de mais de 160 mil barris de 6leo cru em fins de 1966.
Estima-se que esse mesmo reajustamento representaria um
aumento de mais de 130 bilhdes de cruzeiros na receita do imposto
unico de combustiveis, dos quais cerca de 80 bilhdes reverteriam
aos Estados e Municipios para a construgdo e pavimentacao de

estradas™’.

83
84
85

Idem, Ibidem.
Idem, Ibidem.
Idem, Ibidem
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O Cruzeiro, antecessor do Cruzeiro Novo, havia sucedido ao Mil-Réis, em
novembro de 1942 e durou até janeiro de 1967, 25 anos.

O Cruzeiro Novo, anunciado em 1965 e implantado em fevereiro de 1967,
junto com a desvaloriza¢do da moeda, durou 40 meses, até maio de 1970, quando foi
novamente substituido pelo Cruzeiro, que iniciou, seu papel como nova moeda, em

junho de 1970.
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Quadro 9 - Reformas cambiais de 1964

Tipo de Instrucao
da SUMOC

Area de Atuacao

Inst. n® 270, de 9/05/1964

Transfere para o mercado livre de cambio as operagdes do
trigo, petroleo, papel de imprensa, equipamentos para
PETROBRAS, ¢ ainda as remessas financeiras
governamentais.A Unica excecao da Inst.263 mantida, refere-
se ao dodlar café de (X) a Cr$ 600

Inst. n° 271, de 12/04/1964

Adota novos modelos para contrato de cambio, a serem
confeccionados por corretores e  estabelecimentos
autorizados a operar no mercado

Inst. n° 272 ,de 2/06/1964

Diminui o repasse das operagdes de café ao B.Brasil, de
100% para 90%

Inst. n® 275, de 3/08/1964

Altera na qualidade e quantidade o deposito compulsorio:
60% para todas as mercadorias; 100%para as operacgdes
financeiras

Inst. n® 276, de 9/08/1964

Autoriza a CACEX licenciar, com dispensa de Promessa de
Licenca, a (M) de maquinas usadas, sem similar nacional,
desde que seja destinada ao uso da empresa importadora

Inst. n® 277, de 9/08/1964

Modifica os valores dos depositos compulsorios: 50% para
mercadorias e 90% para transferéncias financeiras

Inst. n° 278, de 10/09/1964

Estipula novas condigdes a serem observadas pelo Banco do
Brasil, no refinanciamento de (X) financiadas de bens de
capital e de consumo duravel, criadas pela Inst.215, de
25/09/61

Inst. n® 279, de 10/09/1964

Estabelece que as empresas industriais (X) de produtos de
sua fabrica¢do poderdo utilizar, com isencao do recolhimento
do compulsoério e do encargo financeiro, quotas especiais de
(M), até 50% do valor das (X).As quotas dardo direito a(M)
de matérias primas, equipamentos sem similar nacional. A
Inst.concede quotas especiais de cambio, para operacdes de
“drawback”

Inst. n® 280, de 22/09/1964

Aumenta o encargo financeiro, instituido pela Inst. No 275,
de 20%

Inst.No 282, de 19/11/1964

Estabelece que a “quota de contribui¢do” de 5% sobre as (X)
de derivados de cacau, ndo incidira sobre o resultado da
industrializacdo de 200mil sacos de cacau de améndoas

Inst. n°® 283, de 1/12/64

Estabelece a equalizagdo das “quotas de contribui¢do”do café
autorizando o IBC a regulamentar o assunto

Inst. n° 284, de 16/12/ 64

Institui a modalidade de (X) em consignagdo, de inicio para
os produtos manufaturados

Inst. n® 285, de 24/12/1964

Modifica a estrutura do encargo financeiro instituido pela
Inst.275 e modificado pela Inst.280; 10% para mercadorias e
30% para operagdes financeiras

Inst. n® 286, de 26/12/1964

Estipula normas e controles sobre a venda de traveller check
no cambio manual
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Quadro 10 -Reformas cambiais de 1965

Tipo de Instrugido da
SUMOC ou do BACEN
Inst. n° 287 de 14/01/1965

Inst. n°® 289 de 14/01/1965

Inst. n° 291 de 12/02/1965

Inst. n° 292 de 5/03/1965

Inst. n° 293 de 29/03/1965

Comunicado do Banco
Central do Brasil -
5/4/1965

Circular n° 37 do BACEN
de 20/8/1965

Resolugdo n° 9 do
BACEN de 13/11/1965

O BACEN Desvaloriza o
Cruzeiro em 13/11/1965

Area de Atuacio

Elevou de US$ 30 mil para US$ 50 mil, do limite semanal por firma,
para o fechamento de cambio destinado ao pagamento de (M), inclusive
frete e seguro. Ficam também isentas desse limite as (M) de produtos
originarios de paises da ALALC ou aquelas amparadas por
empréstimos de prazo superior a 20 anos

Autoriza a Carteira de Cambio do B. do Brasil para comprar moeda
estrangeira garantindo o vendedor de posterior fornecimento de divisas
para o retorno da entrada. A medida visou a transferéncia de divisas de
livre conversibilidade, a fim de que as Autoridades.Monetarias pudessem
restabelecer o equilibrio do Balango de Pagamento. O Objetivo foi
conseguido e ainda se puderam acumular reservas no exterior

Fixa critérios no processo de desenvolvimento econdmico e social do
Pais, relativamente as (M) de maquinas e equipamentos financiados a
prazo inferior a oito anos, ou sem cobertura cambial, na modalidade de
IED. Concede, ao mesmo tempo tratamento prioritario as (M)
procedentes da ALALC. Determina, ainda, dentro do prazo referido de
financiamento a proibicdo de (M) que possam ser fornecidas pela
industria nacional

Cria a “quota de contribuicdo sobre as (X) de carne bovina nas
seguintes proporcdes: a) 20% para o produto originario do Estado de
RG do Sul; b) 30% para o produto originario da regido do Brasil
Central.O produto desta quota seria aplicado em beneficio do
desenvolvimento da pecuaria e comercializa¢do de carnes

Estabelecendo discriminagdes em favor das empresas que hajam
aderido ao esquema de estabilizagdo de pregos instituido pela Portaria
Interministerial No 71, inclusive elevando de 50% para 100% o limite
de utilizagdo de divisas geradas pela (X) de manufaturas, desde que
aplicados pela empresa exportadora na compra de matéria prima, partes
complementares etc...

Emitido pelo BACEN que substitui a SUMOC, estabelecendo as
normas para remessas financeiras para o exterior mediante assinatura de
“termo de responsabilidade” nos termos do artigo 48 do Decreto n® 55
762, de 17/02/1965

Estabelece os incentivos de ordem cambial concedidos as empresas que
hajam manifestado a sua adesdo ao esquema de estabilizag@o de pregos
instituido pela P.Interministerial No71, de 23/02/1965

Com esse instrumento praticamente completou-se a simplificagdo do
sistema cambial brasileiro, revogando diversas instru¢des da antiga
SUMOC e devolvendo a taxa de cambio o seu verdadeiro sentido de
instrumento de politica econdémica

Concomitantemente a Resolug@o n° 9, o governo, reajustava o valor da
taxa cambial, dos niveis de CR$ 1825 ¢ CR$1850 de compra e venda,
para Cr$ 2.200 e CR$ 2220

Onde: (X) - exportagdo, (M) importacao
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Quadro 11 - Taxas de cambio mensais

1962

1963

1964

1965

1966

1967

Jan
Fev
Mar
Abr
Mai
Jun
Jul
Ago
Set
Out
Nov
Dez
Jan
Fev
Mar
Abr
Mai
Jun
Jul
Ago
Set
Out
Nov
Dez
Jan
Fev
Mar
Abr
Mai
Jun
Jul
Ago
Set
Out
Nov
Dez
Jan
Fev
Mar
Abr
Mai
Jun
Jul
Ago
Set
Out
Nov
Dez
Jan
Fev
Mar
Abr
Mai
Jun
Jul
Ago
Set
Out
Nov
Dez
Jan
Fev
Mar
Abr
Mai
Jun
Jul

Importacio Exportacgio
Categoria Geral | Categoria Especial | Mercado Livre Boneco | Total Exportagio
403 1.066 318 - 318
397 1.081 318 - 318
391 1.089 318 - 318
385 1.051 318 - 318
427 1.116 359 - 359
450 1.116 365 15 380
452 1.122 367 15 382
486 1.182 415 - 415
565 1.347 475 18 493
566 1.336 475 19 494
654 1.422 475 17 492
771 1.537 475 59 534
579 1.499 475 85 560
706 1.882 475 82 557
820 1.832 475 55 530
700 1.427 516 64 580
751 1.455 620 - 620
751 1.453 620 21 641
763 1.550 620 22 642
806 2.124 620 55 675
844 2.088 620 86 706
825 2.076 620 57 677
797 2.050 620 33 653
871 2.382 620 110 730
1.033 2.687 620 264 884
1.662 3.228 1.090 289 1.379
1.433 - 1.200 - 1.200
1.399 4.824 1.200 - 1.200
1.343 3.407 1.200 - 1.200
1.392 3.876 1.200 - 1.200
1.425 4.241 1.200 - 1.200
1.570 5.247 1.234 - 1.234
2.248 6.154 1.589 - 1.589
2.243 5.697 1.610 - 1.610
2.248 5.247 1.610 - 1.610
2.262 4.850 1.656 - 1.656
2.287 6.727 1.850 - 1.850
2.235 5.241 1.850 - 1.850
2.192 5.617 1.850 - 1.850
2.167 6.318 1.850 - 1.850
2.150 4.585 1.850 - 1.850
2.288 4.773 1.850 - 1.850
2.205 6.464 1.850 - 1.850
2.207 5.895 1.850 - 1.850
2.242 6.449 1.850 - 1.850
2.267 6.882 1.850 - 1.850
2.220 8.539 2.064 - 2.064
2.220 6.530 2215 - 2.215
2.220 n.d. 2.215 - 2.215
2.220 n.d. 2215 - 2.215
2.220 n.d. 2215 - 2.215
2.220 n.d. 2.215 - 2.215
2.220 n.d. 2.215 - 2.215
2.220 n.d. 2215 - 2.215
2.220 n.d. 2.215 - 2.215
2.220 n.d. 2215 - 2215
2.220 n.d. 2.215 - 2215
2.220 n.d. 2.215 - 2.215
2.220 n.d. 2.215 - 2.215
2.220 n.d. 2215 - 2215
2.220 n.d. 2.215 - 2.215
2.591 n.d. 2.580 - 2.580
2.715 2.715 2.700 - 2.700
2.715 2.715 2.700 - 2.700
2.715 2.715 2.700 - 2.700
2.715 2.715 2.700 - 2.700
2.715 2.715 2.700 - 2.700

OBS.: Nao foi possivel obter o agio cobrado nos leildes da categoria especial

Fonte: Boletins do Banco Central e IPEA (1967)
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5 O balanc¢o de pagamentos e os desafios do governo Castelo Branco

Em 1964 consolidou-se a convic¢do que o Brasil precisava alterar o seu
modelo de desenvolvimento, com especial aten¢do ao problema das exportacdes e
do financiamento do balango de pagamentos. A analise da época indicava que o
balango de pagamentos constituia a mais séria restricdo na frente externa ao
crescimento futuro da economia brasileira. Duas razdes fundamentavam tal
preocupacdo. Primeiro, a crenga que dificilmente o pais poderia continuar
reduzindo o seu coeficiente de importagdes em relacdo ao produto. Segundo,
porque o crescimento das vendas ao exterior era condigao imprescindivel para que
o pais pudesse continuar absorvendo capitais estrangeiros, sem comprometer o seu
ritmo de crescimento.

M.H.Simonsen declara que:

13

¢ impossivel prever com seguranca a evolugdo de nosso
coeficiente de importagdes para os proximos trinta anos. Tudo
indica, que as dificuldades de reducdo do coeficiente de
importacdes se tornardo cada vez mais acentuadas. Primeiro
porque grande parte do caminho da substitui¢do das compras no
exterior ja foi percorrida. Segundo porque dificilmente um pais se
aproxima da auto-suficiéncia, em matéria de recursos naturais.
Terceiro porque boa parte de nossas importagdes sdo representadas
por maquinas e bens de capital que s6 podem ser fabricados
economicamente em uma escala mundial; essas importagdes,
costumam ser bastante elevadas quando o produto e os
investimentos crescem aceleradamente. Quarto porque a média dos
nossos produtos de importagao parece possuir demanda elastica em
relacdo a renda; isso sendo verdade torna-se necessario certo
esforco de substituigdo, simplesmente para evitar que o coeficiente
de importa¢des aumente” ™.

O crescimento das exportagdes era imprescindivel para que o pais continuasse
absorvendo capitais estrangeiros, de empréstimo e de risco.

O Brasil, como um pais em desenvolvimento ¢ um candidato natural a receber
capitais, e como tal deve apresentar um déficit no balanco de pagamentos em conta
corrente, o que implica em endividamento externo crescente ao longo do tempo, e,
como conseqiiéncia, em encargos cada vez maiores de remessas de juros e lucros. Se
as exportagdes ndo crescerem adequadamente, esses encargos, ao longo do tempo

passardo a absorver uma parcela insuportavel da receita cambial.

% SIMONSEN, M. H. Brasil 2001. Rio de Janeiro, Apec, 1979, p.128.
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A expansdo das exportacdes era vista como indispensavel para que o
endividamento do pais ndo se transformasse em processo “bola de neve” .

O problema pode ser abordado em trés angulos:

a) o da relacdio da divida externa com as reservas e as exportacdes
(Coeficiente de Vulnerabilidade, que ¢ = Divida Externa Bruta-
Reservas/Exportacdes);

b) o do déficit do balango de pagamentos em conta corrente;

c) o da compatibilidade desse ultimo déficit com o crescimento das
exportacoes.

O primeiro ponto a observar ¢ que o simples enunciado da divida bruta faz
pouco sentido, ja que parte dela ¢ neutralizada pela existéncia de reservas cambiais:
estas subiram de 244 milhdes de dolares, em dezembro de 1964, para 1.723 milhdes
de dolares em 1971. A divida bruta, em sete anos, subiu para 125%. Mas o aumento
da divida liquida, isto ¢, a divida liquida menos as reservas, foi bem mais suave,
subiu para 81,6%. O importante ¢ o conceito relativo, quando a divida externa ¢
comparada ao crescimento das exportagdes ¢ do PIB.

O que interessa como parametro global ¢ a relagdo da divida externa liquida
com o volume de exportacdes. Essa relacdo estava se comportando de forma
satisfatoria, tendo caido de 1,89, em 1964, para 1,46, em 1966, ¢ 1,70, em 1971 e
1,56 em 1972.

Tabela 15 - Parametro de endividamento (milhdes de dolares)

Ano Divida Bruta Reservas Divida Liquida Exportacdes Relagao
A B C=A-B D C/D
1964 2.942 244 2.698 1.430 1,89
1965 2.930 483 2.447 1.596 1,53
1966 2.956 421 2.535 1.741 1,46
1967 3.372 198 3.174 1.654 1,92
1968 3.916 257 3.659 1.881 1,95
1969 4.403 656 3.747 2.311 1,62
1970 5.295 1.187 4.108 2.739 1,50
1971 6.622 1.723 4.899 2.878 1,70
1972 10.170 3.953 6.217 3.990 1,56

Fonte: Banco Central

87 SIMONSEN, M. H e CAMPOS, R. de O. 4 Nova Economia Brasileira. Rio de Janeiro: José
Olympio, 1979, p.18.
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Simonsen costuma considerar uma relagao divida liquida/ exportagdes anuais
menor ou igual do que dois como trangiiila para um pais em desenvolvimento; entre
2 e 4 como espelhando uma situacdo financeira regular, e, comprometedora quando
alcanga niveis superiores a 4.

No segundo ponto, observamos que o balanco de pagamentos brasileiro foi
deficitario em conta corrente, salvo em 1964, 1965 e 1966.

O déficit em transagdes correntes mede o ingresso de capitais liquidos e de
capitais estrangeiros. De um lado, isso indica que o pais estd reforcando sua
poupanca interna, com recursos vindos do exterior, ¢ de outro lado, significa que a
nacdo terd, futuramente, que arcar com encargos adicionais de remessas de juros e
lucros.

No terceiro ponto vemos que o essencial do ponto de vista econdmico ¢ a
relagdo tecnicamente aceitdvel entre déficit em conta corrente e as exportagdes. Se as
exportagdes crescerem mais rapidamente que o endividamento, talvez ndo haja para
0 pais problema futuro em amortizar o que a economia deve.

Em suma, o foco de atencdo ndo era o nivel da divida externa brasileira, mas
a taxa de crescimento das exportagdes. Era preciso que ela se mantivesse alta, por
duas razdes: para que o pais pudesse atender a crescente demanda de importagdes,
resultante do processo de desenvolvimento, e para que pudesse continuar absorvendo
capitais estrangeiros em condigdes financeiras sadias.

O Brasil se defrontou na década de 1960 com o paradoxo de depender mais do
comércio exterior do que no passado, o que levou a conviccdo de que o modelo de
desenvolvimento adotado pelo pais no pos-guerra, o da substituicdo de importagdes com
exportagdes estagnadas, dificilmente poderia ser reproduzido nos anos seguintes.

O desafio do Governo Castelo Branco era o de manter e aumentar a taxa de
crescimento da economia, e, as politicas econdmicas deveriam ser orientadas para o
mercado externo porque a expansdo das exportagdes era a Unica via para conciliar o
aumento do endividamento externo, com a diminui¢do da relacdo divida
externa/exportagdes. Além disso, o pais ndo poderia confiar eternamente nas
politicas de substitui¢do das importagdes para reduzir o coeficiente de importagdes
(relag@o importagdes/PIB). A estratégia de abertura da economia, embora positiva no

sentido da aceleragdo do crescimento, envolvia riscos de desequilibrios futuros.
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O Governo Castelo Branco optou pela estratégia de ajustar o balango de
pagamentos de forma ndo inflacionaria, cortando os subsidios ao petréleo, ao trigo € ao
papel de imprensa; diversificando e incrementando as exportagdes de matérias- primas e
manufaturas; economizando divisas; reformando a economia para criar um clima
propicio para a vinda de investimentos externos diretos, contando com a ajuda das
instituigdes financeiras regionais e internacionais, a fim de conseguir empréstimos de
longo prazo para financiar seus projetos de desenvolvimento economico.

O novo modelo de relacionamento econdmico, com abertura ao capital
estrangeiro e promog¢ao de exportagdes, tinha como objetivo trazer beneficios para
estabilizar a economia e recuperar o crescimento.

Para o Governo Castelo Branco, a normalizagdo das relagdes externas, tanto
na area econdmica quanto na politica, era de vital importancia e foi dada prioridade
absoluta a superagcdo dos contenciosos econdmicos, como, o caso American and
Foreing Power Co., o problema das empresas de mineracdo e telefonia como a
HANNA e a International Telegraph and Telephone com os Estados Unidos; com a
Franca havia o problema referente aos titulos de dividas vencidas no passado; na area
internacional a questdo da Lei de Remessa de Lucros, que repercutiu
desfavoravelmente sobre todos os investidores estrangeiros.

Havia também preocupacdo com a diversificagdo dos mercados compradores
para os produtos brasileiros, portanto, as relacdes com os paises do Bloco Socialista
prosseguiram.

O Governo Castelo Branco esperava contar com o apoio financeiro
internacional para poder acelerar o crescimento, pois sabia que os recursos internos
eram insuficientes para alavancar a economia em ritmo acelerado. Nem todos os
militares compartilhavam da visdo cosmopolita de Castelo Branco; havia setores
nacionalistas das forcas armadas que temiam tal op¢ao de crescimento, por entender
que ela envolvia riscos, como a perda de soberania nas questdes economicas.

Em 1964 foi observada uma expressiva melhoria no quadro geral das
transacdes comerciais e financeiras com o exterior. O balangco de pagamentos
registrou superavit de US$ 4 milhdes, em contraste com os elevados déficits
acusados em 1962 e 1963 (US$ 346 milhdes e US$ 244 milhdes), conforme

observado no quadro 16.
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Pela primeira vez, desde 1956, o saldo de transacgdes correntes foi positivo,
em US$ 140 milhdes dolares, comparado com o periodo 1957/1963, no qual o déficit
anual médio em conta corrente fora a US$ 350 milhoes.

Em 1964 a receita de exportagao totalizou US$ 1.430 milhdes, ultrapassando
em US$ 24 milhdes o valor registrado em 1963, apontado no quadro 16.

As importagdes, ao contrario, foram reduzidas em 1964, em US$ 1.086
milhdes, quando nos dois anos anteriores a média anual das importagdes globais
atingira o nivel de US$ 1.300 milhdes, em parte pelo efeito dos subsidios cambiais
concedidos a importacao de petréleo e trigo.

A crise politica, a politica de estabilizagcdo, e a descompressdo da demanda
agregada também levaram a contragdo severa das importagdes.

Na balancga de servigcos houve uma melhoria em 1964, para a qual contribuiu
a diminuicdo de gastos cambiais com viagens internacionais, bem como a relativa
estabilidade da despesa de frete e o aumento da receita de transportes e fretes.

Contudo, a forte reducdo da despesa global com os servicos (balango de
invisiveis) em 1963 e 1964 estava vinculada as dificuldades criadas pela Lei nimero
4131 para a remessa de rendas de investimento e transferéncias a titulo de assisténcia
técnica, patentes, royalties e aluguéis.

As modificac¢des introduzidas pela Lei n® 4390 de 29/08/64, com a eliminacao
dos limites para a transferéncia de rendas, retorno de capitais e permissdo de os re-
investimentos a serem adicionados ao investimento inicial, s6 passaram produzir
efeitos praticos a partir do fim do ano.

O movimento de capitais autonomos em 1964 se apresenta superavitirio em
USS$ 82 milhdes em relagdo ao déficit de US$ 54 em 1963, o que demonstrou a
recuperagdo da credibilidade externa, com a aprovag¢do da nova lei No 4390 de
remessa de lucros.

O reescalonamento de grande parte das dividas vencidas em 1964 e 1965,
obtido pelo Governo Castelo Branco junto aos credores estrangeiros, também
proporcionou apreciavel desafogo do balanco de pagamentos no periodo, além de
proporcionar melhoria na posi¢ao liquida das reservas internacionais.

O saneamento do setor externo foi, sem divida, uma das conquistas de

maior relevo do Programa de Acdo do Governo de Castelo Branco, pois era
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desalentador o quadro apresentado pelo setor externo da economia ao fim do
primeiro trimestre de 1964.

De fato, estava estagnado o poder externo de compras, dada a insatisfatéria
evolucdo das exportacdes e o comportamento desfavoravel dos capitais estrangeiros.
Devido a inadequada receita cambial, fora atingida uma faixa limite de compressao
das importacdes, a qual ndo poderia ser ultrapassada, sob pena de comprometer nao
apenas a taxa de desenvolvimento, mas também, a manutencao da produgdo corrente.

O saneamento financeiro conseguido durante o Governo Castelo Branco foi
abrangente no setor externo, chegando a reestruturar a divida externa, alongando-a
no tempo e eliminando toda divida de curto prazo, permitindo aos governos
seguintes, praticamente até a crise da divida dos anos 80, agir com tranquilidade.

No contexto da politica econdmico-financeira, o balango de pagamentos, em
seus resultados gerais, confirmou a melhoria registrada no ano de 1964.

No mesmo ano, o saldo da Balan¢a Comercial fechou o ano com um
superavit de US$ 344 milhdes, o que representou, por um lado, um acréscimo de
207% em relagdo ao saldo comercial de 1963, que foi de US$ de 112 milhdes.
Em 1965, o saldo comercial foi para US$ 655 milhdes, aumentando 90% em
relacdo a 1964.

Em 1965, a balancga comercial teve aumento na receita de exportagdes devido,
principalmente, ao extraordindrio incremento nas vendas de minérios e produtos
manufaturados, a despeito da ligeira reducao das vendas de café, o que revela uma
mudanga qualitativa na estrutura das exportacdes brasileiras.

As medidas de incentivo as exportagdes, das quais faziam parte a taxa
cambial realista e a politica monetaria de estabilizacdo interna, muito contribuiram
para serem alcangados objetivos satisfatorios no periodo, ao lado do declinio nas
importagdes.

Quanto as importagdes, sofreram estas os reflexos da politica de eliminacao
de subsidios e as dificuldades do setor industrial para se adaptar as novas condicdes.

O volume de bens importados em 1965 foi equivalente a US$ 941 milhdes,
representando o mais baixo nivel de produtos adquiridos nos dez anos anteriores.
Inferior em US$ 145 milhdes, comparativamente a 1964 (US$ 1.086), em US$ 353
milhdes comparados com 1963 (US$ 1.294 milhoes).
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O PAEG previu, para 1965, necessidades de importagdes de US$ 1.417
milhdes e para 1966 US$ 1.488 milhdes, indicado no Quadro 12.

Tais estimativas incluiam as necessidades normais de importacdes correntes,
acrescidas do valor dos equipamentos previstos nos Programas Setoriais e, ainda, de
uma certa previsdo para a importagao de outros equipamentos fora do Programa,

conforme o quadro abaixo.

Quadro 12 — Estimativa de importacoes FOB (1965-1966) (milhées de dolares)
ITEM 1965 | 1966

Matérias—primas, Alimentos e outras importagdes, exceto a de| 1.073 | 1.122
equipamento

Equipamentos incluidos nos programas setoriais 309 331
Equipamentos nao incluidos nos programas setoriais 35 35
TOTAL 1.417 | 1.488

Fonte: PAEG, 1964,p.134.

As previsdes nao foram cumpridas, em parte pela contragdo da demanda
agregada e pela redugdo do PIB, que acabou provocando contragcdo nas importagoes.

A queda consecutiva do dispéndio nacional, em termos de importacdes de
mercadorias, foi resultado da politica cambial, que tinha por objetivo evitar a
formagao de estoques, ajustando os ingressos de bens as reais necessidades da
procura interna.

Os itens que sofreram mais a retragdo iniciada em 1964 foram as maquinas e
manufaturas, com declinio de US$ 65 milhdes; as compras de trigo, principalmente
as adquiridas através da PL 480, com declinio de US$ 62 milhdes, e, a importa¢do
de petrdleo e seus derivados, com declinio de US$ 41 milhdes.

A conta de servigos (invisiveis) era tradicionalmente deficitdria, dado o estagio
de desenvolvimento do pais, caracterizado pela maior entrada de capitais - de risco e
de empréstimo — que exigem remessas de lucros, dividendos e pagamentos de juros.

No mesmo plano, estavam o transporte de mercadorias em navios
estrangeiros, com pagamentos de fretes, seguro e comissdes, 0 que concorreu, no
lado da despesa, pelos saldos negativos da conta.

De acordo com o PAEG, o déficit de bens e servigos era estimado em US$

348 e USS$ 369 milhdes em 1965 e 1966, conforme indica o Quadro abaixo.
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Quadro 13 — Balanco de bens e servicos (milhdes de ddlares)

ITEM 1965 1966
Exportagoes (FOB) 1.519 1.590
Importacdes (FOB) -1.417 -1.488
Balango Comercial +102 +102
Servigos -450 -471
1) Receitas 83 83
ii) Despesa -533 -554
Bens e Servigos -348 -369

Fonte: Estimativa feita pelo PAEG, 1964, p. 136

Os déficits de bens e servigos representaram, em cada um dos anos em
analise, cerca de 2,2% do Produto Interno Bruto. Para os técnicos do PAEG essa era
a contribuigdo liquida que esperavam que as poupangas externas viessem a reforcar a
formagao de capital.

De acordo com os compromissos apontados no PAEG, as saidas de capital
correspondiam a todos os tipos de amortiza¢do de dividas, e se elevaram a US$ 725
milhdes em 1965 e a US$ 324 milhdes em 1966.

Segundo dados do Banco Central, o movimento liquido na conta de capitais
auténomos, para o ano de 1965, foi deficitario, na ordem de US$ 83 milhdes, o que
representou um declinio em relacdo aos anos anteriores.

O Programa de Ac¢do Econdmica do Governo, para o triénio 1964/1966,
previu uma elevacao no ingresso de capitais em 1965 ¢ 1966, respectivamente a US$
1.090 e USS 711 milhdes, necessarios para cobrir déficits em conta corrente ¢ saida
de capitais por conta de amortizagdes, observado no Quadro 14.

Dos ingressos de capitais em 1965, US$ 100 milhdes deviam ser através de
financiamentos diretos, US$ 50 milhdes através de financiamentos privados,
suppliers crédits privados US$ 54, reescalonamento US$ 91, empréstimos de

agéncias financeiras internacionais US$ 795, descrito no Quadro 14.
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Quadro 14 — Ingresso necessario de capitais (milhoes de dolares)

ITEM 1965 1966
Déficit em Conta Corrente 365 387
Saida de Capitais 725 324
Ingresso necessario de capitais 1.090 711

Fonte: PAEG, 1964, p.139

Quadro 15 — Ingresso de capitais - distribuicdo (milhdes de dolares)

ITEM 1965 1966
1. Investimento Direto 100 120
2. Empréstimos Financeiros Privados 50 50
3. “Suppliers Credits” Privados 54 60
4. Reescalonamento 91 -
Empréstimo de Agéncias Financeiras Internacionais 795 481
a) Comprometidos até¢ 30/09/64 237 140
b) Negociados a partir de 30/09/64 ¢ a serem negociados 558 341
Total 1.090 711

Fonte PAEG, 1964, p.140

Em janeiro de 1965, quando foi baixada a Instrucdo 289, acreditavam os
técnicos que deveria persistir o déficit no balanco de pagamentos. Em tais
circunstancias, a contrapartida em cruzeiros dos recursos externos nao representaria
fator de expansao adicional dos meios de pagamentos, uma vez que corresponderia a
uma parcela do déficit com o exterior. Entretanto, a desaceleragdo econdmica,
agravada pela politica monetaria contracionista, € o bom desempenho das
exportagdes, conduziram a superdvits finais do balango de pagamentos em
1965/1966, produzindo efeitos opostos aos esperados.

A economia brasileira na época se defrontou com o dilema da estabilidade versus
o equilibrio externo, e no curto prazo nao foi possivel atender aos dois objetivos.

No caso brasileiro, apesar da redugdo da inflagdo em 1965, o éxito ficou
aquém do esperado mas a recuperagdo do balango de pagamentos foi surpreendente.

E, a acumulagdo progressiva de recursos no exterior (reservas) se tornou, no
ano de 1965, o fator preponderante da alimentacdo do processo inflacionario,

provocado em parte pelo mecanismo da Instrugdo 289.
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Em depoimento no Congresso, sobre a CPI destinada a apurar as transagdes

efetuadas entre empresas nacionais e estrangeiras, Mario H.Simonsen afirma que,

“no momento em que passou a haver saldo positivo no balango de
pagamentos em 1965, esses dolares passaram a ser uma semi-
emissao localizada para as empresas que haviam feito operacdes
com a 289%*”,

Outro depoente, Romulo de Almeida, acrescenta,

“o Governo se permitia o luxo de pagar juros ao estrangeiro para
simplesmente guardar moeda estrangeira que nao era Util, enquanto

podia estar emitindo este dinheiro para reforcar as empresas

brasileiras®”.

O proprio Ministro R.Campos, em seu depoimento, reconheceu parcialmente
o resultante favorecimento das filiais estrangeiras, que obtinham parte do capital de
giro do exterior, no montante desejado e a juros inferiores aos que as firmas
nacionais pagavam, as quais enfrentavam ainda severas restricdes crediticias
internas. Esta situagdo desigual s6 foi modificada com a Resolucdo 63, em agosto de
1967

Em 1966 o saldo balanga comercial foi de US$ 438, em comparagdo com
1965 de US$ 655, registrando uma queda significativa do saldo da balanga em
relacdo ao ano anterior, o que demonstra a recuperagdo das importacdes e por
conseguinte, o crescimento da economia.

O aspecto positivo da diminuicdo do superavit resultou principalmente do
aumento das importacgoes, notadamente de maquinas e equipamentos.

As exportagdes aumentaram de US$ 1.596 para US$ 1.741 milhdes,
crescendo 9,1% de 1965 para 1966; as importacdes, passaram de US$ 941 para
1.303 milhdes, crescendo 38,5%, de modo que a balanga comercial apresentou
saldo favoravel de apenas US$ 438 milhdes contra US$ 655 milhdes no ano
anterior. As estimativas feitas pelo PAEG, para os anos 1965/66 eram de
exportagdes de US$ 1.519, e US$ 1.580, bem menores do que aconteceram. O

setor exportador respondeu bem e rapido a politica de incentivos do governo. As

88 PEREIRA, J. E. de C. Financiamento Externo e Crescimento Economico no Brasil: 1966/73. Rio
de Janeiro. IPEA — Instituto de Planejamento Econdmico e Social / INPES — Instituto de
Pesquisas — Relatorio de Pesquisa n® 27, 1974, p.62.

% Idem Ibidem.

% Idem Ibidem.
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importagdes, previstas para 1965/66, ficaram aquém do previsto, ja que o PAEG

calculara, para 1965 em torno de US§ 1.417 e para 1.966 US$ 1.488 (valores

FOB). Apesar de ndo ter alcangado a meta, as importagdes tiveram um

crescimento expressivo, o que demonstra, que o produto da economia (PIB), de

1965 para 1966, cresceu 4,4%.

No setor de “Servicos”, o PAEG previra um déficit na balanga de servicos da
ordem de US$ 348 milhdes em 1965 e de US$ 369 para 1966. No entanto, o déficit
foi de US$ 362 milhdes, em 1965, ¢ de 463 milhdes, em 1966, portanto, bem maior

do que foi previsto, o que demonstrou a vulnerabilidade do pais no balango de

servigos, setor estratégico do balango de pagamentos.

Quadro 16 — Balanco de pagamento (US$ Milhdes)

Especificacao
A. Balanca comercial
Exportacées (FOB)
Importacdes (FOB)
B. Servicos
Transportes e seguros
Renda de capitais
Juros
Lucros e dividendos
Outros servicos
A+B
Transferéncias
Transagdes correntes
Capitais
Investimento direto liquido
Empréstimos e financiamento
Capitais de curto prazo
Amortizacdes
Outros
G. Total (E + F)
H. Erros e omissdes
I. Superavit (+) ou déficit (-)115
J. Demonstrativo do resultado
Hav. de curto prazo (aumento -)
Ouro monetario (aumento -)
Operacdes de regularizacio
FMI
Outros
Atrasos comerciais

AE20

1961
113
1405
1292
-350
-83
-145
-114
-31
-122
-237
15
-222
288
108
579
-327
=72
66
49
115
-115
-309
2
260
40
220
-68

1962
-89
1215
1304
-339
-84
-136
-118
-18
-119
-428
39
-389
181
69
325
-310
97
-208
-138
-346
346
3
60
120
-18
138
163

1963
112
1406
1394
-269
-100
-87

250
-364
30
-168

244
244

76
187

182
14

1964
344
1430
1086
-259
-73
-131
-131
0
-55
85
55
140
82
28
221
=277
110
222
-218

-4
-171
58
52

80
57

1965
655
1596
941
-362
-34
-174
-156
-18
-154
293
75
368
-6
70
363
-304
-135
362
-31
331
-331
-427
28
250
20
230
-182

1966
438

1741
1303
-483

-197
-155

-214
-25
79
54
124
74
508
-350
-108
178

153
-153
-136

1967
213

1654
1441
-527

-257
-184

212
-314
77
237
27
76
530
444
-135
-210

-245
245
286

-33
-33

8

1968

1881
1855
-556

228
-144

-256
-530
22
-508
541
61
583

-484
381

1969
318
2311
1993
-630
-146
-263
-182

-221
-312
31
-281
871
177
1023
178
-493
-14
590

549
-549
-549

S o oo

1970
232
1739
2507
-815
-198
-353
-234
-119
-264
-583
21
-562
1015
132
1433
77
-672
45
453
92
545
-545
-378

-167
-167

Fonte: IBGE - Estatisticas Historicas Brasileiras
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6 Estratégias do Fundo Monetario Internacional no equilibrio externo e no PAEG

O Fundo Monetario Internacional foi projetado dentro de uma perspectiva
teorica baseada nos postulados constitutivos de Bretton-Woods, que eram os
principios da livre circulagdo de capitais e de mercadorias entre os paises.

Estas concepg¢des adquiriram forma e forca na década de cinqiienta, devido a
atuacdo das primeiras missdes do FMI nos paises subdesenvolvidos e a formulagdo
de programas de estabilizacao.

Na América Latina, a atuacdo do FMI foi identificada com uma posicao
monetarista que insistia em entender os déficits da balanca de pagamentos e a
inflagdo como frutos de excesso de demanda, originando politicas cambiais,
monetdrias, fiscais e salariais equivocadas.

Tal ponto de vista era oposto aos esquemas reformistas inspirados na CEPAL,
que situava as raizes de tais desequilibrios externos e internos na esfera da estrutura
produtiva.

O FMI foi construido sobre os principios que os desequilibrios para um
determinado pais se compensariam ao longo do tempo e que se distribuiriam
aleatoriamente entre os paises. O que significa admitir que o funcionamento das
economias nacionais e do sistema internacional tenderia ao equilibrio e a estabilidade.

O papel do FMI seria, precisamente, o de colaborar para compensar os
déficits da balanca de pagamentos em curto prazo, evitando que sua corre¢do
acarretasse uma retragdo no comércio internacional pela adocdo de politicas
protecionistas ou discriminatdrias, que contrariavam as tendéncias normais.

O aparecimento de tais déficits na balanca de pagamentos de determinados
paises, de acordo com sua Otica, provinha de um ajuste inadequado de sua demanda
interna e de suas exportagdes, cujas raizes se localizavam em administragao irregular
do sistema de precos e de rendas internas.

Sobre tal premissa ¢ que essa institui¢do, orientada para o tratamento dos
desequilibrios financeiros e de pagamentos com o exterior, passou a atuar na procura
de solugdes para o processo inflaciondrio, questdo ndo contemplada entre as fungdes
que lhe foram atribuidas em Bretton-Woods.

Bulhdes e R. Campos compartilhavam a visdo do desequilibrio externo

provocado pelo excesso de demanda interna, proposta pelo Fundo.
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O ajuste externo no periodo 1964-1967, seguiu idéntica filosofia de trabalho:
reduzindo a demanda via corte de gastos, investimentos € consumo se corrigiria o
desajuste externo. Por isso, o combate a inflagdo trazia melhoria no balango de
pagamentos.

O PAEG adotou, para corrigir o desequilibrio interno, politica fiscal e
monetdria contracionista; para corrigir o déficit externo, politica cambial de
desvalorizagdes quando os custos internos superavam os externos, e politica
monetaria restritiva para controlar a demanda e as importa¢des. Devemos acrescentar
a estas medidas a politica de incentivo a entrada de investimento externo direto e
empréstimos externos de diversa natureza.

O conceito de estabilizacdo utilizado pelo FMI foi definido constantemente
como de carater monetario.

A estabilidade, entendida como equilibrio da balanga de pagamentos e
eliminagdo de aumento de pregos, implicava em um processo de ajuste monetario.

Os economistas do PAEG coincidiam plenamente com as diretrizes do Fundo,
e discordavam somente na metodologia de combate a inflagdo. O Fundo era a favor
de um tratamento de choque, enquanto que a equipe brasileira defendia um
tratamento gradualista, feito por etapas. Certamente, ndo era esse um enfoque
baseado no conceito das elasticidades-pre¢o e absorcdo-renda, apregoado pela
CEPAL e pelos economistas keynesianos. Portanto, havia duas abordagens diferentes
quanto ao tema da estabilizagdo: a monetarista e a estruturalista.

J. J. Polak, em artigo de 1957, reabilita a teoria quantitativa da moeda e
propde uma analise monetaria da formagao da renda e dos problemas da balanca de
pagamentos, contrapondo-se as posturas de extracdo keynesiana, cuja influéncia
inspirou os enfoques de absor¢ao ou de controle pela demanda. Ele propunha que a

expansao do crédito era a causa dos problemas da balanga de pagamentos.

“Um incremento da taxa de crédito, que ndo se origine na renda
poupada, e sua canalizacdo a inversao pelas instituicdes de crédito tende
a incrementar em igual propor¢do a massa monetaria e as importagoes,
e a diminuir as reservas monetarias internacionais. Em conseqiiéncia, a
moderagdo na expansdo do crédito € geralmente prescrita para prevenir

ou curar as dificuldades da balanga de pagamentos™".

%l LICHTENSZTEIN, S. e BAER, M. Fundo monetdrio internacional e banco mundial. Sdo Paulo,
Brasiliense, 1987, p.77.
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Esta versao monetaria pelo controle do crédito influiu sobre a instrumentacao
das politicas de estabilizacdo do FMI. No entanto, ndo chegou a constituir seu Unico
fundamento, posto que com ele foram combinadas as outras idéias sobre a
necessidade de corrigir a sobre desvalorizagdo do tipo de cambio e contrair a
demanda agregada.

O resultado final da integragdo dessas diferentes, ainda que ndo antagonicas,
posicdes teoricas poderia ser resumido nos seguintes termos: o déficit da balanga de
pagamentos ¢ a inflagdo sdo desequilibrios gerados por uma capacidade de demanda
(desejo de comprar, apoiado por dinheiro, crédito) superior as possibilidades
imediatas da oferta interna e pela capacidade para importar, que induz a quedas das
reservas internacionais.

As medidas que o FMI recomendava para estabilizar a economia eram
melhorar as politicas econdmicas governamentais e reduzir os desequilibrios fiscais e
monetarios internos e externos. As politicas econdmicas protecionistas eram alvo de
critica, porque ndo estimulam a economia de mercado, e, a sugestdo foi sempre a
abertura econdmica e a livre competigao.

O FMI propde quatro frentes que devem ser atacadas em uma politica de
estabilizacdo em curto prazo: a cambial, a monetério-crediticia, a fiscal e a salarial.
Na area cambial, a sobrevalorizagdo da moeda nacional, agravada por elevada
taxacao fiscal, pesa sobre o déficit da balanca de pagamentos, na opinido do FMI.

Essa politica leva a compra desproporcionada de divisas para importacao,
bem como a procura de divisas para fins de especulacdo, limitando o crescimento das
exportagdes e deteriorando a posicao das reservas do Banco Central.

Segundo o FMI, a primeira solucdo para tais problemas consistia na
desvalorizacdo da moeda nacional, na propor¢do que possibilitasse, primeiro, o
equilibrio entre entradas e saidas de divisas e, depois, o enfrentamento de eventuais
saidas de capital de curto prazo.

O critério para a desvalorizagdo deve ser guiado pelo conceito da paridade de
poderes de compra entre moedas, baseado nas diferengas de precos acumuladas,
entre a inflagdo interna do pais e a dos Estados Unidos.

Na mesma orbita cambial, o FMI propunha também a unificacdo das taxas de

cambio (caracterizado em muitos paises pela existéncia de taxas multiplas) e a eliminagio
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das restrigdes que afetam o sistema multilateral de pagamentos, como os convénios
bilaterais de comércio, licengas de importagdo, e quotas de importagdo e exportacao.

A equipe econdmica do Governo Castelo Branco atendeu a esta
reivindicacdo do Fundo, unificando as taxas de cambio e reduzindo os subsidios a
varios artigos de importagao.

Em caso de “desequilibrio fundamental” de balanco de pagamentos, o FMI
autoriza sua correcdo por meio de desvalorizagdo que possa introduzir modificagdes na
estrutura da oferta e da procura. O Brasil adotou um mecanismo de cadmbio fixo, conforme
recomendava o FMI, que era corrigido com desvalorizagdes em intervalos de 8 a 14
meses, para ndo reduzir as exportacdes e o proprio equilibrio do balango de pagamentos.

A relacdo do FMI com o Brasil havia sido tumultuada ao longo da histdria:
chegou ao rompimento, no periodo JK (1958/59); melhorou com o governo Quadros,
na esperanga de que este governo se comprometesse com politicas de austeridade e
de equilibrio externo. Aprovou o Plano Trienal do Governo Goulart, esperando que o
Brasil resolvesse seu impasse inflaciondrio e cambial. E, quando o Plano de
Estabilizacdo foi abandonado pelo governo, as relagdes pioraram.

O Governo Militar, que depds Goulart em 1964, reverteu os fatores da crise, a
um elevado custo em termos politicos e econdmicos. O fator trabalho perdeu espaco
na renda nacional.

O novo regime politico obteve o apoio dos Estados Unidos e
conseqiientemente dos organismos internacionais, mas o FMI tinha criticas em
relagdo a politica econdmica apresentada pelo PAEG.

Em trés pontos a filosofia do PAEG diferia da recomendada pelo FMI.

Em primeiro lugar, o Fundo julgava necessario um tratamento de choque, por
acreditar que a abordagem gradual permitiria a formagao de resisténcias politicas,
que acabariam comprometendo o Plano. Na estratégia gradualista, previam-se trés
fases de ajustamento: a fase de inflagdo corretiva, a fase da reducdo da inflagdo e a
fase da estabilidade de pregos.

De acordo com o PAEG, as experiéncias internacionais descritas como
“tratamento de choque” ou ndo resultaram em contengdo efetiva da inflagdo, em
tempo inferior ao previsto no presente Programa de Governo, ou foram conduzidas

em contexto totalmente diferente do vigente no Brasil, a saber:
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a) dissolugdo completa do sistema monetario em resultado de hiperinflagao;

b) disrupcdo da estrutura social e das resisténcias de grupo ao termo de

guerra ou luta civil;

¢) injecdes macicas de auxilio externo;

d) inexisténcia de tradi¢do inflacionaria crdnica;

e) abandono de processos democraticos de barganha salarial®.

Em segundo lugar, o FMI ndo aceitava a idéia da corre¢cdo monetaria, que os
ministros Bulhdes ¢ Campos consideravam necessaria, em decorréncia da adog¢ao da
estratégia gradualista. Enquanto a inflagdo nao fosse eliminada, seria necessario criar
um mecanismo de indexac¢do, com quatro objetivos: a) preservar o estimulo a
poupanga; b) atualizar pelo seu valor real os ativos das empresas; c) desencorajar a
protelagdo dos débitos fiscais e d) finalmente, criar um mercado voluntério de titulos
publicos.

Uma terceira e séria divergéncia com o FMI era que os ministros Bulhdes e
Campos relutavam em aceitar metas quantitativas estritas, quer no tocante a taxa de
inflagdo, quer no déficit piblico. O argumento dos ministros era que o importante era
tragar uma estratégia antiinflaciondria e fazer uma escolha de instrumentos
tecnicamente adequados. O ritmo preciso de aplicacdo das medidas deveria ser uma
questdo de julgamento politico, a cargo do governo e ndo imposto de forma
dogmatica pelo FMI.

Apesar da argumentacao, foi impossivel persuadir o FMI da inconveniéncia
de metas quantitativas trimestrais e anuais. Ele insistiu na fixacdo de metas
quantitativas: os meios de pagamentos deveriam aumentar ndo mais que 70% em
1964, 30% em 1965 e 15% em 1966, conforme podemos ver na Tabela 16. Os
ministros entendiam que as metas eram mecanicistas e poderiam nao ser cumpridas,

como aconteceu93 .

2 MINISTERIO DO PLANEJAMENTO E COORDENACAO ECONOMICA. PAEG — Programa
de A¢do Economica do Governo 1964-1966. Documentos EPEA N° 1,0p.cit., p.33.
% CAMPOS, R. O. Lanterna na Popa, op. cit., p. 613
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Tabela 16 - Previsao e realizacao das metas monetarias durante o PAEG

Anos Previsto/Realizado Emissao M1 (%)

Previsto 70
1964 Realizado 84,6

Previsto 30
1965 Realizado 76,5

Previsto 15
1966 Realizado 15,8

Fonte: CYSNE —FGV - Conjuntura Econoémica, Marco, 1967

Devido aos fatores acima apontados as negociagdes do Brasil com o Fundo
foram problematicas no final de 1964, tendo sido assinado um acordo stand-by
apenas em fevereiro de 1965.

O aval do FMI era esperado, mas ndo constituiu uma pré-condi¢@o para outras
fontes de financiamento. O Banco Mundial anunciou, na segunda metade de 1964,
que recomecaria a emprestar para o Brasil depois de catorze anos de desaprovacao da
politica econdmica brasileira. O governo americano aportou fundos imediatamente,
principalmente pela Agéncia Internacional de Desenvolvimento (AID). O crédito
americano foi predominante, tanto em fontes publicas quanto privadas. Dentre as
primeiras, o EXIMBANK americano foi o credor mais importante.

De acordo com Gesner Oliveira,

“...as negociagdes efetivas sobre politica econdmica colocada em
pratica pelo governo (...) aparentemente ndo foram implementadas
pelo FMI, mas por algumas agé€ncias americanas, como a AID ¢ o
Eximbank americano” **.

Segundo relata Skidmore, o grau de fiscalizagdo pelo governo americano

“transformou os Estados Unidos em um tipo de FMI unilateral,

supervisionando cada aspecto da politica econdmica brasileira™”.

Assim, em meados dos anos 60, O FMI ndo impds restrigdes relevantes, no
entanto, ¢ verdade, que o “selo de aprovacdo do FMI” continuava a ser relevante. O
apoio financeiro da AID, por exemplo, estava condicionado a um acordo stand-by

com o Fundo.

% OLIVEIRA, G. Brasil — FMI frustragées e perspectivas.Sio Paulo. Bienal, 1993, p.51.
% SKIDMORE,T. Brasil: de Castelo a Tancredo. Rio de Janeiro: Paz e Terra,1989, p.31.
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7 A politica de capitais estrangeiros e sua relacio com a economia brasileira

O capital estrangeiro tem a vantagem de permitir aumentar o total da
poupanga disponivel para o investimento no pais em desenvolvimento, oferecendo
tecnologia mais avangada e experiéncia empresarial especifica.

As vezes se torna premente obter empréstimos estrangeiros para o
desenvolvimento econOmico, porque a necessidade de bens de investimento
provenientes do exterior aumenta mais rapidamente do que a ‘“capacidade de
importar” da economia.

Esta ultima variavel, tem origem no volume de exportacdes € nos termos de
troca os quais ficam ambos fora de controle nos paises em desenvolvimento.

Se a capacidade de importar cresce a uma taxa de 2% ao ano, enquanto a
necessidade de bens de investimento exige um aumento de importagdes da ordem de
3%, a entrada de capitais a uma taxa de 1% do valor das exporta¢des seria necessaria
para preservar o equilibrio do balanco de pagamentos e financiar o crescimento.

Uma alternativa aos empréstimos externos, como meio de financiar a
importag¢ao de bens de capital, ¢ o aumento da poupanga interna, obtendo esta com a
redugdo do consumo presente, o que atua diretamente sobre as importagdes,
provocando sua redugdo e contribuindo para liberar divisas™.

O capital externo aflui ao pais sob trés modalidades: investimento direto;
empréstimos de empresas ¢ instituicdes financeiras governamentais. Sua importancia
na economia nacional deve ser considerada sob trés aspectos: o aumento marginal
(adicional) da taxa de investimentos, o esforco de ampliar a capacidade para importar
e a contribui¢do tecnologica.

O investimento direto da empresa estrangeira se faz sob a forma de ingresso
de capital de risco, que nao representa endividamento na conta de capital, mas em
longo prazo se existirem remessas de lucro, o item servicos pode sofrer desequilibrio
na balanga de conta corrente.

No caso do investimento financiado externamente em forma de empréstimos, quer
dé ele resultados positivos ou ndo, representa um exigivel de longo prazo e¢ havera, em
médio prazo, remessas correspondentes a juros e principal, enquanto que no caso do

investimento de risco as remessas se realizam a partir do momento em que ocotre o lucro.

% KINDLEBERG, C. P. Desenvolvimento econémico. Sio Paulo, Mc Graw Hill, 1976, p.331.
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Os empréstimos das institui¢des financeiras governamentais regionais ou

internacionais sdo bem recebidos porque podem ter diversas finalidades, tais como

financiamento de projetos de infra-estrutura ou financiamento de déficit fiscais e/ou

de balango de pagamentos.

O PAEG tinha o objetivo de contar com os capitais estrangeiros em projetos

de diversas naturezas, e, estes se dividiam em quatro grupos:

a)

b)

d)

o ingresso de capitais vinculados a importagdes, para os programas
setoriais, compreendendo os financiamentos de agéncias internacionais
para compra de equipamentos, matérias - primas e servi¢os ligados aos
projetos, por investimentos diretos sem cobertura cambial e por créditos
do fornecedor supplier’s credits (créditos do fabricante e do vendedor)
ligados ao programa;
os ingressos de capitais em moeda estrangeira, cuja contrapartida em
cruzeiros serd usada no financiamento de programas setoriais. Esse
grupo compreende os financiamentos de agéncias internacionais e esta
op¢do incluia também os empréstimos financeiros privados e as
entradas de capital de risco em moeda estrangeira com contrapartida
em Cruzeiros;

os ingressos de capitais representados por equipamentos ndo ligados aos

programas setoriais, sob a forma de investimentos diretos sem cobertura

cambial e de supplier’s crédits privados. A existéncia deste grupo se
justificava pelo fato de que cerca de 20% da formagao bruta de capital
fixo do pais, em 1965, foi deixada fora dos programas setoriais;

o ingresso de capitais em moeda estrangeira, sem vinculagdo com os

programas setoriais. Esse grupo compreende:

- os empréstimos compensatorios de agéncias financeiras internacionais
com contrapartida em cruzeiros livremente disponivel pelas
autoridades monetarias;

- os empréstimos de agéncias financeiras internacionais com
contrapartida em cruzeiros vinculada a despesas de natureza social
(educagdao e satde) e ndo incluidas nos Programas Setoriais de

Formacao de Capital;
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- os empréstimos financeiros e os investimentos diretos em moeda
estrangeira destinados a setores ndo cobertos pelos Programas
Setoriais’’.

Tendo em conta essas consideracdes o Plano de Ac¢do objetivava tanto criar
condigdes que estimulassem a entrada de recursos externos, visando a acelerar a taxa
de crescimento do produto interno, como favorecer o desenvolvimento da classe
empresarial nacional por meio de medidas que a colocassem em condigdes de
competi¢io com empresarios estrangeiros’ .

Com base nas disposi¢cdes do PAEG, podemos concluir que as autoridades
monetarias ndo esperavam grande contribui¢do dos empréstimos em moeda, como
viria ocorrer efetivamente ap6s 1970. O PAEG explicitava a dependéncia do
crescimento econdmico a taxa de investimento que, por sua vez, tinha na capacidade
para importar um “elemento de importancia estratégica”, tanto pelo fato de “cerca de
20% dos investimentos corresponderem a bens de capital importados”, quanto pela
dependéncia do funcionamento corrente da economia as importagdes de matérias
primas e produtos intermediarios. Como ndo era possivel esperar que o influxo de
capitais estrangeiros pudesse crescer na medida exigida pelas importagcdes implicitas
nas taxas programadas, a melhoria da situacdo do balanco de pagamentos e,
conseqiientemente, a elevacao da capacidade de importar dependeria “sobretudo das
exportagdes e, em menor escala, da entrada liquida de capitais™ .

Verificamos que no PAEG a énfase maior era atribuida a expansao da receita de
exportagdes, aos ingressos de capitais vinculados a importacdes, supplier’s credits
concedidos por agéncias internacionais € governamentais e por credores privados, € aos
investimentos diretos, de natureza instavel e aleatoria'®. Os dois Gltimos deveriam
desempenhar “uma relevante fun¢ao supletiva nos fluxos domésticos de investimento”,
inclusive quanto aos aspectos relacionados com a transferéncia de tecnologia'®'.

Como podemos observar, o ingresso de capitais tinha varias finalidades

alocativas, que iam além do financiamento do balango de pagamentos e estavam

7 MINISTERIO DO PLANEJAMENTO E COORDENACAO ECONOMICA. PAEG — Programa
de A¢do Economica do Governo 1964-1966. Documentos EPEA N° 1.op.cit., p.139.

% Idem, p.142.

% Idem, p.120.

1% Tdem, p.130.

1 1dem, 47.

141



ligadas a necessidade imperiosa de recuperar o crescimento econOmico,
melhorar o desempenho da classe empresarial nacional e aumentar a infra-
estrutura no pais.

No fim de 1961, comegou a tomar corpo a idéia de que era necessario
modificar a disciplina de movimentagao dos capitais estrangeiros e seus rendimentos.

E duas tendéncias surgiram no Congresso Nacional: uma mais restritiva e
radical, apresentada em um projeto pelo deputado Celso Brand, e outra, mais realista
e pragmatica, cujas idéias deram origem a um substitutivo da comissdo mista de
senadores e deputados, relatado pelo senador Mem de Sa.

O texto aprovado, a Lei n® 4131, de 3 de setembro de 1962, durante o
Governo Goulart, ¢ a fusdo desses dois projetos heterogéneos: manteve a maior parte
do substituto da comissdo mista, mas ele foi distorcido pela insercdo de trés
dispositivos do projeto Brant, que instituiam a limitagdo quantitativa das remessas e
das repatriagdes e distinguiam entre capital inicial e capital reinvestido.

O seu mais violento opositor foi Bulhdes, diretor executivo da SUMOC, que
se demitiu por entender que a lei representava um retrocesso para o crescimento do
pais. Segundo ele, a Lei n®° 4131 proibia a remessa de lucros das empresas
estrangeiras, e, ndo podendo remeter lucros estas ndo trariam investimento para o
pais, o que era “um ato de lesa-patria” ',

As condigdes politicas da época eram instaveis. O desestimulo trazido pela
nova lei foi rapido. No ano de 1962, enquanto se discutia a lei, que foi votada em
setembro, os ingressos cairam para 71 milhdes de dolares. Em 1963, baixariam a 31
milhdes de dolares.

Para Campos103 ,

“o tiro, assim sairia pela culatra. Havia prejuizo cambial e ndo
economia cambial com a legislacdo restritiva. Na primeira reunido
do gabinete, Campos expds a Castelo Branco, necessidade de
modificar a lei em um sentido mais liberal”.

Ele apontou as medidas para a correcdo do desequilibrio cambial e do balango

de pagamentos que seriam:

12 BULHOES, O. G. de. Depoimento. Meméria do Banco Central. Programa de Histéria Oral do
CPDOC/FGYV, op. cit., p.140/141.
1% CAMPOS, R. O. Lanterna na Popa, op. cit., p.603.
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a) a regularizagao do sistema cambial, no sentido da promocao e diversificacao
de exportacdes, mantendo-se taxas cambiais realistas e unificadas;
b) a reativacdo do ingresso de capitais e investimentos privados, o que

pressuporia

abandonar as expropriacdes de empresas estrangeiras;

- uma revisdo da Lei de Remessa de Lucros;

- aremocdo de areas de atrito;

- a retomada de entendimentos para obtencdo de financiamentos de
longo prazo de instituigdes internacionais; e execucao do programa de
consolidacdo da divida externa.'™

O senador Mem de Sé e O.G. de Bulhdes prepararam o projeto revogatdrio da

1 .
3'%, que eram considerados

Lei 4131 e dos seus trés artigos, nimeros 31, 32 ¢ 3
polémicos. O projeto de lei visou expurgar seus aspectos negativos, estabelecendo a
equiparagdo logica e necessaria entre capital original e reinvestimento, eliminando a
limitacdo sistematica das remessas.

Com a nova legislagdo era de esperar que o Brasil pudesse novamente
adquirir as condi¢des de concorrer com os demais paises em desenvolvimento,
particularmente os da ALALC, na atragdo de capitais externos' .

A Lein® 4390, de 16 de julho de 1964, removeu a principal area de atrito, que
era a caracterizagdo dos lucros superiores a 10%, que ndo geraria direito a remessa de
lucros, e eliminou também o limite de 10% do capital registrado para remessa de
rendimentos, limitacdo que era contraproducente, pois induzia as empresas a
remeterem o maximo permitido.

Como desincentivo as remessas que excedessem de 12% do capital original,

mais reinvestimentos, criou-se um imposto de renda suplementar de 25%.

%" Idem, p.605.

105" Art. 31 - As remessas anuais de lucros para o exterior ndo poderdo exceder de 10% sobre o valor
dos investimentos registrados”.
Art. 32 - As remessas que ultrapassam o limite estabelecido no artigo anterior serdo consideradas
retorno do capital e deduzidas do registro correspondente para efeito das futuras remessas de
lucros para o exterior.
Paragrafo unico - A parcela anual do retorno do capital estrangeiro ndo podera exceder de 20% do
capital registrado.
Art. 33 - Os lucros excedentes do limite estabelecido no artigo n® 31 desta lei sero registrados a
parte, como capital suplementar, ¢ ndo dardo direito a remessa de lucros futuros.

1% MINISTERIO DO PLANEJAMENTO E COORDENACAO ECONOMICA. PAEG — Programa
de A¢do Economica do Governo 1964-1966. Documentos EPEA N° 1, op. cit., p. 144.
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Os principais dispositivos da lei 4390 foram os seguintes:

a)

b)

d)

2

h)

o capital estrangeiro recebe tratamento juridico idéntico ao dispensado ao
capital nacional, em igualdade de condic¢des, e ndo existe na legislagdo
brasileira qualquer restricdo ao livre ingresso de capital externo para
aplicacdo em atividades econdmicas;

o capital estrangeiro, qualquer que seja sua forma de ingresso no Pais,
deve ser registrado no Banco Central do Brasil; em caso de contrato de
assisténcia técnica e servigos técnicos, bem como nos relacionados com a
utilizacdo de patentes e marcas registradas, ¢ necessaria, também, a
averbacdo no Instituto Nacional de Propriedade Industrial;

o registro do capital estrangeiro ¢ efetuado na moeda estrangeira
efetivamente ingressada no pais e o registro do reinvestimento de lucros ¢é
efetuado, simultaneamente, em moeda nacional e na moeda do pais para o
qual poderiam ter sido remetidos os rendimentos;

consideram-se reinvestimento os lucros auferidos por empresas estabelecidas
no Pais e atribuidos a residentes ou domiciliados no exterior e que foram
reaplicados nas mesmas empresas ou em outro setor da economia brasileira;
os empréstimos e financiamentos sdo remunerados com as taxas vigentes
no mercado internacional;

a remuneragdo decorrente da prestacdo de assisténcia técnica, bem como
do uso de patentes, processos e formulas de fabricacdo varia de 1 a 5% do
valor da receita bruta dos produtos a que se refere o contrato, e caso de
marcas registradas, a remunerag@o nao podera exceder 1%;

a remuneracdo decorrente de assisténcia técnica paga por empresas
brasileiras a pessoas fisicas ou juridicas, residentes ou domiciliadas no
exterior, que detenham mais de 50% do capital, com direito a voto da
empresa brasileira, ndo pode ser deduzida para fins tributarios;

as agéncias de financiamento governamentais ndo podem conceder
empréstimo a longo prazo a empresas controladas por capitais
estrangeiros. Uma empresa que opera no Brasil ¢ considerada para esse
fim como controlada por capitais estrangeiros quando mais de 50% do seu

capital com direito a voto pertencer a pessoas domiciliadas no exterior;
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1) ndo existe limite para a remessa de lucros, mas um pesado imposto de
renda suplementar incide sobre as remessas que excederem, em um
triénio, 12% dos investimentos e reinvestimentos. A base para o céalculo
dos 12% ¢ o investimento original mais os reinvestimentos registrados em
moeda estrangeira. Por outro lado, os 12% sdo liquidos do imposto de

fonte de 25%, correspondendo, portanto, a 16% brutos'?”.

8 A cooperacio internacional e o papel da Alianca Para o Progresso

Alguns principios fundamentais da cooperacdo externa surgiram na
Conferéncia Economica Interamericana - CEIlos, no Quitandinha em 1954, tais
como: a) o auxilio externo deve ser temporario, o capital para o desenvolvimento
sustentavel se faz preferencialmente em casa; b) a cooperacao externa deve ser ligada
a mobilizagdo dos recursos internos; c) os recursos externos devem ser de
responsabilidade coletiva, € ndo uma responsabilidade exclusivamente norte-
americana, dispondo-se os novos paises a ajudar uns aos outros, conforme as
possibilidades abertas pelo seu grau de desenvolvimento.

Para um pais como o Brasil, que ndo tem poupanca interna suficiente, que
reluta em sacrificar o consumo presente em beneficio do futuro e que nao logra obter
pelas exportacdes todas as divisas de que carece, o capital estrangeiro acaba
tornando-se uma necessidade técnica, porém, representa uma ajuda temporaria, que
nao dispensa nem substitui o nosso esfor¢o proprio.

Ao longo do periodo de pos-guerra, com grau variavel de realismo e justica,
os latino-americanos apresentaram aos Estados Unidos um elenco de reivindicagdes
e um conjunto de acusagoes.

As reivindicagOes eram:

a) que os Estados Unidos adotassem uma politica de ‘“engajamento

decisivo”, como no Plano Marshall, ao invés de ficarem na area do

“comprometimento minimo”;

7 SIMONSEN, M. H.; CAMPOS, R. de O. Formas criativas no desenvolvimento brasileiro. Rio de
Janeiro, Apec, 1975, p.93/94.

A Conferéncia Econdmica Interamericana, se reuniu em 22 de novembro de 1954 no Hotel
Quitandinha, com a participagdo dos ministros da Fazenda do continente. O objetivo da
Conferéncia era criar uma agenda de cooperagdo dos paises latino-americanos, com apoio dos
Estados Unidos para aumentar o desenvolvimento regional.
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b)

d)

que aceitassem a responsabilidade de financiar a execu¢do de programas
de desenvolvimento econdmico em longo prazo na América Latina, com
metas de crescimento quantitativamente determinadas;

que os financiamentos se fizessem predominantemente com fundos
publicos, e apenas secundariamente por inversoes privadas, visto que a
tarefa mais imediata seria a constru¢ao da infra-estrutura econdmica
(energia e transporte) e da infra-estrutura social (educagdo e saneamento),
campos em que a atividade estatal, por variadas razdes, exerce papel
dominante;

que por essas razdes grande parte dos empréstimos fosse realizada em
condi¢des flexiveis, financiando-se ndo s6 importacdes de equipamento,
mas também despesas locais de construcdo, a prazos mais longos e juros
baixos, em vista da rentabilidade lenta ou indireta dos investimentos,
admitindo-se ainda pagamento, pelo menos parcial, em moeda nacional;
que a assisténcia financeira fosse complementada por programas de

estabilizacao de precos dos principais produtos de exportagao.

Do lado das acusacdes argumentavam:

a)
b)

c)

d)

e)

que os Estados Unidos apoiavam a manutengao de regimes ditatoriais;
que se interessavam pela preservagdo de oligarquias fundidrias, reagindo
desfavoravelmente a iniciativas progressistas de reforma agraria;

que irrealisticamente davam prioridade ao capital privado na tarefa de
financiamento do desenvolvimento econdmico da América Latina;

que recusando a indicar a magnitude previsivel do auxilio externo,
desestimulavam o planejamento em longo prazo;

que depreciavam nossos principais produtos de exportacdo, anulando,

pela queda de pregos, a receita cambial dos financiamentos.

A Carta de Punta Del Este (CIES) de 1961, atendeu a quase todas as
reivindicacdes ¢ desfez as acusacdes, feitas pelos paises da regido, pelo menos no
discurso. No documento, os Estados Unidos se comprometiam a fornecer a parcela
principal dos financiamentos necessarios a execu¢do dos programas decenais de

desenvolvimento da América Latina, desde que:
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a) formulados de acordo com as instituicdes democraticas livremente
escolhidas por cada pais;

b) com base em reformas agrarias, que assegurassem ao camponés acesso
justo a terra, e em reformas tributarias, que permitissem uma distribui¢do
mais eqiiitativa dos beneficios do progresso;

¢) em complementagdo do esfor¢o proprio de cada pais, sem o qual nenhum
desenvolvimento ¢ possivel. A assisténcia financeira internacional,
provavel no programa, atingiria em um periodo de dez anos um minimo
de 20 bilhdes de dolares, dos quais a maior parcela proviria diretamente
dos Estados Unidos, sob a forma de empréstimos publicos,
desempenhando o capital privado um papel supletivo. Os empréstimos
seriam flexiveis e suaves, podendo em alguns casos serem amortizados
em 50 anos, sem pagamentos de juros, e abrangiam dareas, como
educacdo, saneamento e habitacido popular.

O Presidente Kennedy resumiu os objetivos sociais do programa da Alianca
para o Progresso em 1961, em cinco palavras, que pronunciou em espanhol: “Techo,
trabajo y tierra; salud e escuela” '%”.

Na Carta de Punta Del Este de 1961, os Estados Unidos reformularam
posi¢des hegemonicas tradicionais e corrigiram erros, pois precisavam oferecer aos
paises da América Latina uma alternativa de desenvolvimento diferente da que
oferecia o modelo do socialismo da Revolugao Cubana.

Apesar das boas intengdes, a politica dos Estados Unidos sob a administragao
Kennedy desdobrou-se em duas varidveis, uma repressiva € a outra preventiva, em
relacdo aos problemas da América Latina.

De um lado, prevendo a necessidade de combater outros focos
revolucionarios, que pudessem aparecer no continente, o governo de Washington,
criou grupos especiais da Central Intelligence Agency contra insurrei¢do e agdes
ocultas denominadas de “covert actions”, que se infiltraram em diversas institui¢des
politicas da esquerda latino-americana.

A Alianga para o Progresso representou a segunda variavel da estratégia que

consistia na execucdo de um programa de apoio, com assisténcia técnica e financeira

1% 'MOREIRA, M. M. Diplomacia, Politica e Finan¢as. De JK a Collor. 40 Anos de Histéria por um
de seus Protagonistas. Rio de Janeiro, Objetiva, 2001, p.75
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dos Estados Unidos aos governos civis € democraticamente eleitos, dispostos a
fomentar o desenvolvimento nacional e empreender reformas, nas areas de satde,
higiene, educacdo, moradia e terras colonizaveis, de modo a eliminar ou pelo menos
reduzir as zonas de pobreza e de miséria, que poderiam funcionar como aliados do
comunismo, criando as possibilidades que um outro Castro surgisse no continente.

A Alianga para o Progresso defendia a reforma tributaria, a reforma agraria e
a estabilizacdo dos precos dos principais produtos de exportagdo, a0 mesmo tempo
que visava estimular as empresas privadas dos Estados Unidos a investir mais nos
paises da América Latina e a mergulhar em suas economias, associadas aos capitais
nacionais''’.

A Alianga para o Progresso se transformou, no decorrer da década de sessenta
e principalmente depois do Governo Castelo Branco, em instrumento de ac¢do de
desenvolvimento, ao se integrar no grande esforco de recuperagdo econdmico-
financeira empreendido pelo PAEG.

Criaram-se novos meios administrativos ¢ a Comissdo de Coordenacao da
Alianga para o Progresso (COCAP), era a articuladora do plano de coordenagao setorial,
com participa¢do mais intensa dos Estados e entidades governamentais e privadas.

No Governo Castelo Branco a cooperacdo econdmico-financeira da Alianga
ao Brasil chegou aos US$ 1.300 milhdes e beneficiou os setores da economia
nacional ligados a infra-estrutura, mas ndo foi suficiente para retomar a atividade
econdmica.

A concessdo de empréstimos em longo prazo - 30 anos de amortizagdo
precedida de caréncia de dez anos — foi a caracteristica fundamental da Alianga,
possibilitando alivio a situa¢do cronica do endividamento passado e em curto prazo.

A obtencdo de recursos de tal monta, com periodo de caréncia adequado,
permitiria constante acumulacao de riqueza e acumulo de bens de capital aos grandes
empreendimentos de infra-estrutura, desenvolvimento industrial e agricola, planejados
pelo governo brasileiro. E empréstimos - programa possibilitaram a importagdo de
instrumentos essenciais ¢ de bens e equipamentos necessarios ao crescimento
econdmico do pais. Visto estarem sendo previstos para serem pagos em 40 anos,

aumentaram as disponibilidades de importacdo, com o pagamento ordenado e em

1% BANDEIRA, M. Relagées Brasil-EUA no contexto da globaliza¢do. Sio Paulo, Senac, 1997, p.60
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prazo adequado ao esquema de alivio do endividamento externo a curto periodo.

Concomitantemente, recursos provenientes do Fundo do Trigo foram
emprestados em condi¢des igualmente favoraveis. Cerca de 60 bilhdes de cruzeiros
foram canalizados para empréstimos a empreendimentos de infra-estrutura, industria
e agricultura.

Em outubro de 1965, uma delegacdo de técnicos brasileiros, chefiada pelo
Ministro de Planejamento R. Campos, participou da primeira revisdo anual do
PAEG, realizada pelo Comité Interamericano da Alianga para o Progresso (CIAP).

A reunido aprovou o relatério apresentado pelo Brasil, endossando
plenamente os resultados obtidos e as politicas de acdo econdmica. As agéncias
financeiras, o BID, o FMI, a AID e o BIRD, corroboraram seu apoio ao PAEG ¢ a
retomada do ritmo do crescimento brasileiro.

A cooperagao econdmica, no ambito da Alianca, se processou por meio da
concessao de:

a) empréstimos em cruzeiros, por intermédio do Fundo do Trigo (PL. 480);

b) empréstimos - programa com repasse em cruzeiros; empréstimos em

moeda estrangeira, para utilizagdo na importacdo de bens e servigos e ou
para conversdao em cruzeiros. Os organismos relacionados ao Fundo do
Trigo e empréstimos - programa foram a AID e o Tesouro norte-
americano. Os empréstimos para projetos especificos foram cedidos, no
plano bilateral, pela AID e EXIMBANK, e no ambito multilateral, pelo
BID e pelo BIRD.

Os acordos sobre Produtos Agricolas (Acordos do Trigo) sdo instrumentos por
meio dos quais o governo norte-americano vem realizando, desde 1955, pela PL. 480,
vendas de excedentes agricolas ao Brasil, contra pagamentos em cruzeiros, depositados
em conta especial no Banco do Brasil, para financiamentos de empréstimos.

As condic¢des de pagamento, em cruzeiros, sao de 40 anos, com um periodo
de caréncia de 10 anos, cobrados juros de 0,75 a 1,0 % durante o periodo de caréncia
e de 1 a 2,5% para as amortizagdes semestrais. Do montante resultante em cruzeiros,
que compreende também financiamento do frete americano, sao:

a) reservados 22,5% para utilizagdo, pela Embaixada estadunidense, gastos

daquele pais no Brasil,
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b) 20% para doagdes de comum acordo entre a AID-COCAP;
¢) 10% para firmas privadas brasileiras (5%) e norte-americanas (5%) por
intermédio do BNDE; e

c) os restantes 47,5% para aplicacio em projetos de infra-estrutura,

desenvolvimento agricola e industrial.

Essas foram as condigdes de utilizagdo do V Acordo do Trigo para concessao
de doagdes de carater social e de pré-investimento, celebrado em setembro de 1963 e
emendado em maio de 1964.

Os organismos brasileiros que coordenaram a utilizagdo dos recursos em contra
partida em cruzeiros do Fundo do Trigo, foram: o BNDE, a SUDENE e a COCAP.

Até dezembro de 1965, o Fundo do Trigo trouxe recursos para o Brasil no
montante de 161,4 bilhdes de cruzeiros, por meio de convénios assinados com o
BNDE, a SUDENE e a COCAP.

As principais areas de financiamento foram:

a) Energia com 29,6 bilhdes;

b) Transportes com 49,7 bilhdes;

¢) Educagdo e Assisténcia Técnica com 30,8 bilhdes;

d) Saude e Saneamento, com 7,7 bilhdes;

e) Habitagdo, com 10,8 bilhoes;

f) Industria com 7,7 bilhdes para programas de desenvolvimento, ¢ 33,6

bilhdes para projetos, em um montante global de 41,3 bilhdes;

g) Outros projetos, entre os quais abastecimento, extensdo agricola e

acudagem, com cerca de 1,7 bilhdes de cruzeiros.

Os empréstimos - programa funcionaram como instrumento duplo; de um
lado, financiamento das importagdes procedentes dos Estados Unidos, e, de outro,
veiculo para financiamento do desenvolvimento social € economico do Brasil.

Os empréstimos foram efetuados mediante convénios governamentais, pelo
prazo de 40 anos, dez de caréncia, vencendo juros de 2,5% e 1%, respectivamente,
durante as amortizagdes semestrais e o prazo de caréncia.

Os recursos em dolares foram utilizados no financiamento de aquisigdes de
bens e servigos de procedéncia estadunidense e com obrigatoriedade de transporte de

50% da carga sob bandeira norte-americana.
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Essa utilizacdo, no empréstimo programa de dezembro de 1964, previa
abertura de disponibilidade em dolares, por meio de cartas de compromisso em
bancos norte-americanos e em quatro franches,''! fazendo o Banco do Brasil o
depdsito concomitante dos cruzeiros em conta especial.

A medida que as referidas tranches foram utilizadas, realizaram-se revisdes
trimestrais para a liberacao de tranches subseqiientes.

Os organismos financiadores de projetos da Alianca para o Progresso foram a
AID, EXIMBANK e BID e, no setor extra-americano, o Banco Mundial, que passou
a financiar projetos na area de energia e realizou estudos nos campos de transportes e
siderurgia.

Esses empréstimos foram contratados, no Brasil, diretamente com os
mutudrios, mas sempre com a aprovacao prévia do Ministério de Planejamento, por
intermédio da COCAP.

O exame e aprovacdo dos projetos apresentados foram feitos mediante estudo
dos méritos técnicos, rentabilidade e carater prioritario, ouvidos os 6rgdos competentes
da administracdo publica brasileira. Recebendo a san¢do do governo brasileiro, os
projetos eram encaminhados as agéncias financiadoras estrangeiras mencionadas.

A AID possuia missdo especial no Brasil e participava da andlise técnica e
financeira dos projetos, remetendo-os a aprovagao final de Washington.

Os convénios da AID foram firmados com interveniéncia do Ministro do
Planejamento e da COCAP, em todos os casos.

O BNDE passou a administrar uma faixa global de recursos do Fundo do
Trigo, repassando-os as empresas brasileiras privadas, mediante a celebracdo de
contratos de empréstimos, dos quais participavam os mutuarios € a AID.

Na area do Nordeste, a SUDENE aplicou os recursos da Alianga e da AID por
meio de contratos de empréstimos, nos quais figurava como interveniente. Foi
criado, no Recife, o Escritério Regional da AID para a manutengdo de contatos
permanentes com os servigos técnicos da SUDENE.

Em marg¢o de 1965, o Decreto n® 55820 criou o Fundo de Financiamento de

Estudos de Projetos e Programas (FINEP), com o objetivo de promover a elaboragao

" Os empréstimos eram realizados em quatro tramos (tranches) e estavam sujeitos a

condicionalidades, caso o programa tivesse problemas de implementagdo em uma das etapas, a
ajuda seria imediatamente suspendida.
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de projetos, permitindo a efetivagdo dos pré-investimentos requeridos pelos
programas de inversoes.

O FINEP constituiu a primeira agéncia nacional criada para atuar no campo
das pré-inversdes e para orientar seus financiamentos para projetos em setores que
representavam pontos de estrangulamento da economia nacional.

O papel do BNDE, de acordo com a filosofia do Governo Castelo Branco, foi o
da integrac@o dos setores publico e privado no processo de desenvolvimento, fazendo do
crédito uma alavanca fundamental e eficaz para o esforgo coletivo de investimento.

A filosofia do PAEG era de dar aos investimentos ¢ a a¢ao financeira do setor
publico o carater promocional, com o objetivo de corrigir os desequilibrios setoriais e
de permitir um esforgo suplementar em conjunto com a iniciativa privada.

Por decisdo do Congresso e do Executivo, o Banco teve assegurada por lei
uma massa de recursos consideraveis, que era compativeis com a tarefa que lhe
cabia. Do produto da arrecadagdo do Imposto de Renda lhe pertence por lei 20% e
esperava contar com produto absoluto desses 20%, a partir de 1966. Também
recebeu apoio de agéncias internacionais como AID, o BID e o Kreditansalt.

Com base nisso, o BNDE tragou uma politica de fomento econdmico,
selecionando setores considerados estratégicos no PAEG, que eram: Energia;
Telecomunicacdes; Siderurgia; Metalurgia dos ndo-Ferrosos; Quimica de Base
(Petroquimica e Carvoquimica); Bens de Equipamento e Mecanica Pesada; Silos
Armazéns e Frigorificos; Equipamento Agricola; Bens de Alimentagao.

Foram esses os setores que responderam pela elevacdo do nivel de renda e
pela oferta de bens essenciais e fortaleceram a estrutura econdémica do pais.

No decorrer de 1965, os financiamentos aprovados pelo Banco Nacional do
Desenvolvimento Econdémico superaram as marcas dos anos anteriores, foram 84
projetos, em valor superior a Cr$ 300 bilhdes, sem incluir as 1793 operagdes do
FINAME, com o que o total somou Cr$ 357 bilhdes.

O quadro a seguir nos permite distinguir as diversas origens dos recursos
aplicados pelo BNDE em 1965, seja na area tradicional, como ¢ o caso do Fundo de
Reaparelhamento Economico e dos Acordos do Trigo, seja na dos Fundos mais
recentes para atender a objetivos especificos de financiamentos a Pequenas e Médias

Empresa, ao ensino técnico-cientifico, a comercializagdo de maquinas etc.
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Quadro 17 -Tipos de financiamento do BNDES

Fontes CrS$ Bilhoes
Fundo de reaparelhamento e acordos do trigo 290,3
FIPEME 16,2
FUNTEC 1
FINEP 0,1
FINAME 41,7
Diversos (1) 8,1
Total 3574

Fonte:APEC Editora. Julho de 1966. RJ, p.188

8.1 Balanco critico da implantacio da Alianca para o Progresso

As criticas a0 mecanismo da Alianga para o Progresso foram varias. R. Campos
afirma que o aparelhamento burocratico da Alianga ¢ emperrado e complexo' 2. O inicio
da Alianga para o Progresso coincidiu, infelizmente, com o agravamento da posi¢ao do
balango de pagamento norte-americano. O propdsito generoso do auxilio sofreu logo o
impacto de restrigdes, traduzidas na volta a pratica dos empréstimos vinculados - fied
loans, no excessivo protecionismo a marinha mercante, na restricdo ao financiamento de
despesas em moeda local, na preferéncia por empréstimos para projetos especificos, ao
tipo mais flexivel de empréstimos globais ou por programas, que apresentam, a
vantagem de encorajar a criagdo de instituigdes financeiras locais € melhor atender o
desenvolvimento da industria dos paises recipientes.

Ao mesmo tempo, as responsabilidades mundiais da politica norte-americana
a faziam oscilar entre uma politica de globalismo, de um lado, e continentalismo, de
outro, impossibilitando o tratamento preferencial para o desenvolvimento latino-
americano, que foi basico na formulagio da Alianga para o Progresso'".

Em 1966, Romulo de Almeida, membro do Comité dos Nove a 4* Reunido do

CIES da Organizacgdo dos Estados Americanos, renuncia ao seu mandato, ¢ afirma que

“os objetivos basicos da Alianga para o Progresso ndo foram
cumpridos nestes cinco anos da Carta de Punta Del Este”. Ele
declarou que o esforco de planificagdo dos paises latino-americano
fora desestimulado pelo “bilateralismo de varejo” da AID, que
chegava ao ponto “de venda humilhante de favores, um perfeito
clientelismo internacional de tipo neocolonialista”.

2 CAMPOS, R. O. Lanterna na Popa, op. cit., 994, p.1349.
'3 CAMPOS, R. O. Lanterna na Popa, op. cit., p.1350.

153



Na opinido de R. de Almeida, a América Latina, depois da Alianca para o
Progresso perdera posigdo relativa no mercado dos Estados Unidos, cujos obstaculos
as importacdes de varios produtos ainda persistiam, e o déficit da capacidade de
compra dos paises da regido, sobretudo em face da necessidade de desenvolvimento
se agravara, naquele periodo, aumentando a dependéncia em face da chamada “ajuda
externa”, que também ndo cumprira seu papel.

Ele também observa que:

“a integracdo da América Latina - a mais importante reforma de
base e 0 mais importante esfor¢o proprio da América Latina - esta
sendo dificultada pelas praticas da Alianga para o Progresso do que
ajudada por alguns auxilios & América Central”''.

Romulo de Almeida demonstrou que, comparando a ajuda da Alianga para o
Progresso com o que os Estados Unidos desembolsaram na Europa com o Plano
Marshall, a ajuda @ América Latina foi irrisoria. Os Estados Unidos gastaram 0,1% do
seu PIB, ou seja, um décimo por cento, enquanto que com o Plano Marshall chegaram a
2% do PIB, vinte vezes mais, € ndo compensavam as perdas da América Latina nos
termos de intercAmbio, além dos recursos ndo seriam suficientes para cobrir 0s servigos
financeiros, que oneravam os balancos de pagamentos de todos os paises da regido.

Com toda a propaganda da Alianca para o Progresso e o poder econdmico dos
Estados Unidos, este aplicava na regido cerca de 0,5% de sua poupangas anual,
enquanto que a Gra-Bretanha, antes da Primeira Guerra Mundial, investia talvez
vinte vezes mais, em termos relativos, e apesar de todos os inconvenientes dos
financiamentos da época, abria mercados as exportagoes.

De acordo com o exposto por Romulo de Almeida, os Estados Unidos nao
cumpriram os compromissos da Carta de Punta Del Este, e, no que se referia a AID,
os melhores termos dos empréstimos foram anulados pelos sobre-custos, resultantes
das clausulas de vinculagdo a compra de bens, servigos técnicos e fretes, com
notérios sobre-pregos' .

E durante os trés anos da administragdo de Castelo Branco, entre 1964 ¢

1966, enquanto recebeu apenas US$ 1,3 bilhdo, como empréstimos e investimentos

14 BANDEIRA, M. Relagées Brasil-EUA no contexto da globalizagdo. Sao Paulo, Senac, 1997, p.94.

5 Exposi¢io de ALMEIDA, R., membro do Comité dos Nove, a 4* Reuniio do Conselho
Interamericano Econdmico e Social - CIES, Buenos Aires, in BANDEIRA, M. Rela¢des Brasil-
EUA no contexto da globalizagdo, op.cit., idem.
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diretos, o Brasil remeteu para o exterior, a titulo de amortizagdes, juros, lucros,
dividendos e outros servi¢os, cerca de US$ 1,5 bilhdo no mesmo periodom.

Apesar da ajuda da APP ndo ter atingido todo o objetivo programado, o Brasil
tirou algum proveito, canalizando expressivos recursos (US$ 1,5 bilhdo) para
projetos criadores de efeitos multiplicadores.

A ajuda externa do governo norte-americano, agéncias internacionais FMI,
BIRD e APP foram decisivas para o equilibrio interno e externo do PAEG e
conseguir a retomada lenta, porém gradual, do crescimento.

O modelo de abertura econdmica, implantado em 1964, que dependia para
crescer de forma sustentdvel com a cooperacdo da APP e das agéncias multilaterais
(AID, BID, FMI, BIRD, etc.) teve vida curta; ¢ em 1966, os mecanismos de
empréstimos estavam paralisados.

Os Estados Unidos comecara a enfrentar seus déficits crescentes de balango
de pagamentos e a Guerra do Vietnd demandava vinte vezes mais gastos do que os
recursos aplicados na América Latina. Mais uma vez, era adiada a ajuda externa, pela
questdio da seguranca do Ocidente, no sul e oeste da Asia.

Apesar das criticas, a Alianca para o Progresso teve um efeito metodologico
positivo, que foi o de encorajar o planejamento em perspectiva. E também uma
contribuicdo politica: conscientizar os diversos paises da necessidade de reformas

sociais.

18 BANDEIRA, M. Relagées Brasil-EUA no contexto da globalizacdo, op.cit.
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Quadro 18 -Saldo externo e equilibrio entre poupanca-investimento

Um excedente ou superavit de exportacdes (X) em relacdo as importagdes (M)
corresponde na analise macroecondmica a um excedente de poupanca (S) sobre o nivel
de investimento (I) e um déficit reflete uma insuficiéncia de poupanga em relagdo ao
investimento.

Na realidade tal conceito exprime a igualdade de bens e servigos em contabilidade
nacional, os recursos provenientes, quer da produgfo, quer das importagdes, tém
diferentes utilizacdes: consumo, investimento, dispéndio publico, e exportacdes se
referem a demanda agregada, enquanto que o PIB e as Importagcdes compdem a oferta
agregada, conforme

demonstramos na equacdo:

PIB+M= CH+I+G+X
Oferta Agregada = Demanda Agregada
PIB= C+[+G+X-M

PIB = Produgdo; M = Importagao
C = Consumo; I = Investimento; G = Dispéndio Publico; X = Exportagao

Oferta Agregada = PIB+ M; Demanda agregada = C+[+G+X
Esta identidade pode ser modificada para deixar transparecer o saldo externo,

assimilavel por um saldo de operagdes correntes.

PIB - ( C+I+G) = X-M
Esta formula traduz a seguinte proposta: quando ha um déficit externo, os agentes
econdmicos gastam mais do que produzem internamente. Eles financiam suas despesas
recorrendo ao financiamento externo.
A poupanga constitui a parte das receitas, transformada em renda (e portanto da
producdo) ndo consumida, podendo afirmar que o saldo externo (X-M) ¢ igual a

diferenca entre, poupanca menos investimento (S-I).

(8- =(X-M)

Portanto, um déficit no setor externo, ou seja, na balanga de transagdes correntes,
representa a insuficiéncia de poupancga nacional, criando a necessidade de financiamento
da nag@o. Assim se para um pais como o Brasil, o investimento supera a poupanga em
termos de PIB em 5%, o saldo das transagdes correntes representa uma necessidade de

financiamento de 5% do PIB.
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Quadro 19 - Financiamento externo e endividamento no conceito do FMI

Uma distin¢ao feita pelo FMI pde em evidéncia as conseqiiéncias dos mecanismos de

financiamento em relagdo ao endividamento externo.

Assim certos fluxos sdo “geradores de dividas™:

- Pedidos de empréstimos contraidos junto de banco centrais.

- Empréstimos contraidos junto de organizacdes financeiras, como o FML.
- Empréstimos contraidos junto a bancos privados.

- Empréstimos contraidos nos mercados internacionais de capitais (obrigagdes)

O FMI considera outros tipos de fluxos “ndo criadores de dividas™:

- Transferéncias oficiais (doagdes governamentais)

- Atribuigdes dos Direitos Especiais de Saque (DES):fundos cedidos pelo FMI e que o
pais ndo devera contrariamente aos mecanismos, reembolsar.

- Investimentos diretos efetuados por uma firma estrangeira em uma filial do pais, ou

aquisi¢do de acdes de sociedades nacionais por estrangeiros.

Esta distingdo apresenta um grande interesse, o de mostrar em que medida o
financiamento ¢ acompanhado de acumulagdo, pelo pais, de dividas e, da necessidade de
um encargo financeiro com reembolso de capital e pagamento de juros. Contudo, ela
apresenta o inconveniente de por no mesmo plano os fluxos que tém, em termos de
propriedade do capital, incidéncias diferentes: as atribui¢des de DES e de doagdes ndo
modificam a dimensdo do patrimdnio nacional, ao passo que os investimentos diretos e as
aquisicdes de acdes aumentam a parte do capital na posse de ndo residentes. A
nomenclatura do FMI ¢, portanto, ambigua, visto que privilegia um critério de

endividamento, em detrimento das relagdes de propriedade.
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Quadro 20 - Divida externa brasileira

Divida Externa: A divida externa em 1964, asfixiava o pais menos pelo seu montante, que alcancava
3,8 bilhdes de dolares, do que pelo seu vencimento, em uma propor¢do de 48%, concentrando nos
anos de 1964/65.

Segundo Dénio Nogueira (Depoimento - Centro de Pesquisa e Documentagdo Histéria Contemporanea do
Brasil - FGV), o sucesso da renegociagdo da divida externa no governo C.Branco, deveu-se, em grande
parte a habilidade dos negociadores nomeados por Bulhdes. A renegociacio deu-se em trés areas
diferentes: Estados Unidos, Europa e Jap@o. Para atuar junto aos credores europeus (Clube de Haia), foi
nomeado o embaixador Sette Camara, que desfrutava de grande prestigio no corpo diplomatico europeu,
tornando mais facil as negocia¢des. Para negociar com os credores americanos foi nomeado Trajano Pupo
Neto, que era vice presidente do Citybank no Brasil. Para negociar a divida com os japoneses, como o
débito estava associado a usiminas, foi designado Garrido Torres, presidente do BNDE, que contudo ndo
foi bem sucedido. Verificou-se que a principal insatisfacdo dos japoneses era que as operagdes de swap
haviam sido suspensas pelo governo brasileiro. Em setembro a renegociagio foi concluida, pois o governo

permitiu novas operagdes de swap, até a entrada em vigor da Instrugdo 289, que ja estava sendo preparada.

Ajuda Externa: O governo Castelo Branco obteve apdio financeiro do FMI em 125 milhdes de
dolares para recompor reservas e melhorar a liquidez externa. Também foi recebida ajuda do Banco
Mundial em 79,5 milhdes de dolares para a constru¢do de usinas hidrelétricas. O governo norte-
americano, aceitando a recomendac¢do do embaixador L.Gordon, concedeu 150 milhdes de dodlares,

fixando 70 milhdes destinados a projetos essenciais em infraestrutura e transporte.

Clube de Haia: Clube de credores dos paises ricos que aprovou o reescalonamento de 70% da divida
externa brasileira, concedendo dois anos de caréncia e pagamento nos cinco anos seguintes. Com a
divida externa prorrogada, o pais comegava a respirar. Os membros do Clube de Haia eram: Austria,

Bélgica, Estados Unidos, Franga, Italia, Japdo, Holanda, Alemanha Ocidental, Inglaterra, Suica.

Coeficiente de Vulnerabilidade: O coeficiente de vulnerabilidade ¢ um indicador do grau de

solvéncia externa de um pais, e mede a relagdo entre a divida externa liquida de um pais e o valor das

exportagoes.
Indicadores da divida externa (Milhdes de US$)

Anos Div. Externa Div. Externa Exportagdes Servico da divida Reserva Div. CP/ Serv. Div./ Reservas/

Registrada de Curto Prazo Juros Amortiz. Divida Total | Exportagdes | Div. Total
1960 US$ 2.372 US$ 1.535 US$ 1.270 US$ 106 USS$ 417 345 0,65 0,41 0,15
1961 USS$ 2.835 US$ 938 USS$ 1,405 Uss$ 114 USS$ 327 470 0,33 0,31 0,17
1962 USS$ 3.005 US$ 1,020 USS$ 1,215 US$ 118 US$ 310 285 0,34 0,35 0,09
1963 US$ 3.089 USS$ 897 USS$ 1.406 USS$ 87 USS$ 364 219 0,29 0,32 0,07
1964 USS$ 3.160 Us$ 714 US$ 1.430 US$ 131 USS$ 277 244 0,23 0,29 0,08
1965 US$ 3.927 US$ 831 USS$ 1.596 US$ 156 US$ 304 483 0,21 0,29 0,12
1966 USS 4,545 USs$ 615 US$ 1.714 US$ 155 USS$ 350 421 0,14 0,29 0,09
1967 US$ 3.281 USS$ 623 USS$ 1.654 US$ 184 USS 444 198 0,19 0,38 0,12
1968 USS$ 3.780 US$ 1.058 US$ 1.881 USS$ 144 USS$ 484 257 0,28 0,33 0,09
1969 USS 4.403 US$ 969 US$ 2.311 US$ 182 USS 493 656 0,22 0,29 0,22
1970 USS$ 5.295 US$ 953 US$ 2.739 USS$ 234 USS$ 672 1187 0,18 0,33 0,28

OBS: Como nao havia dados disponiveis sobre a divida externa de curto prazo para o periodo de 1967-70, utilizou-se o indice apontado pelo Banco Mundial
Fonte: IBGE - Estatisticas Histdricas Brasileiras - Relatorios do Banco Mundial (WH-210a e WH-161a)
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Quadro 21 - O novo estatuto para os capitais estrangeiros
Lei 4390

A nova redagdo da lei estabelecia que sempre que a média trienal das remessas de lucros
e dividendos ultrapassar 12% sobre o capital e reivestimentos, ficariam sujeitas a um imposto
de renda complementar, cobrado de acordo com a seguinte tabela:

Entre 12% e 15% de lucros - 40%

Entre 15% e 25% de lucros - 50%

Acima de 25% de lucros - 60%

O imposto poderia ser maior caso a empresa fizesse parte de um setor de menor
interesse para a economia nacional, ou estivesse localizada numa area no prioritaria para os
investimentos.

A Lei 4390, acabou com o festival de royalties, cobrados antes a qualquer pretexto.

Nao pode haver pagamento de royalties pelo uso de patentes de invengdo e marcas de
industria ou comércio entre filial ou subsidiaria de empresa estabelecida no Brasil e sua
matriz com sede no exterior.

As patentes, que tenham caducado no pais de origem ndo dao direito de transferéncia
de valores, a titulo de pagamento pelo seu uso, 0 que ocorre também com as patentes com
mais de 15 anos de uso no Brasil.

A Instrucio 289, idealizada por L.Biolchini, Diretor de Cambio do Banco Central,
tinha dois objetivos: substituir as operagdes de SWAP e permitir uma expansdo adicional do
crédito, uma vez que o governo vinha adotando uma politica fiscal bastante restritiva.

Operagoes de SWAPS, eram empréstimos de curto prazo, de 1 ano ou 2 no maximo, do
Banco do Brasil em moeda nacional, a empresas que fornecessem uma quantia equivalente
em moeda estrangeira como garantia.

Relatério da CPI, destinado apurar as transagdes efetuadas entre as empresas nacionais
e estrangeiras, R. Campos, reconhecia que as empresas estrangeiras foram beneficiadas pela

Instrugao 289.

Fluxos liquidos de capital privado para investimento e capital de giro

(Milhées de délares)

Ano SWAPS Instrucao 289 Resoluciio 63 Investimento
direto externo
1961 73 108
1962 47 69
1963 -30 30
1964 -51 28
1965 -190 175 70
1966 -12 100 74
1967 -11 -59* 41 76
1968 -12 116 244 61

* Reflete especulacdo com taxa de cambio
Fonte: Relatorio do BACEN, varios ntimeros citado em Syvrud (1974)
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CaAriTULO IV

O COMERCIO INTERNACIONAL E O DESENVOLVIMENTO

ECONOMICO:MODELO IMPORTADOR VERSUS EXPORTADOR



O capitulo quarto trata do comércio internacional e o seu relacionamento com
o desenvolvimento econdmico, analisa os diversos modelos de desenvolvimento
como: a substitui¢do de importacdes, a promogao de exportacdes e o sistema que
combina as duas estratégias de forma simultanea. Este modelo pode ser denominado
de neutralidade de incentivos, ou seja, fez um esforgo para promover exportagdes,
mas sem abandonar a substituicdo de importacdes. Pensadores nacionais de diversas
tendéncias, se debateram sobre qual o caminho mais conveniente para desenvolver a
economia nacional. Neste capitulo, também sera abordado o tema da conferéncia de
Comércio e Desenvolvimento da UNCTAD e as tentativas frustradas por parte dos
paises em desenvolvimento de reestruturar o comércio mundial, abrindo novas
concessdes ¢ mercados por parte dos paises ricos. Os acordos da Rodada Kennedy e
da Parte IV do GATT serao também analisados, como tentativas feitas pelos paises
periféricos para conseguir novos espacos na complexa economia mundial.

R. Nurske destaca que o famoso economista Alfred Marshall havia indicado

alguma vez que:

“as causas que determinam o progresso econdmico das nagdes
formam parte do estudo do comércio internacional”'"’.

Marshall''® se refere:

“aos esplendidos mercados que o velho mundo tem oferecido ao
novo, entre o século XIX e meados de XX”.

Talvez Ricardo e Malthus tivessem razdo ao considerar a expansdo do

comércio internacional como uma valvula de seguranca que acabaria retardando o

"7 ELLIS, H. S. (Org.). Desenvolvimento econémico para a América Latina. Rio de Janeiro, Editora

Fundo de Cultura, 1964, p.275.
"8 'MARSHALL. A. Principios de Economia.Vol.I e II. So Paulo, Nova Cultural, 1985, p.91.
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“estado estacionario” (a estagnacdo) dos paises mais adiantados da Europa do século
XIX, mas ndo podemos afirmar que o comércio internacional tenha sido importante,
para os paises, subdesenvolvidos no século XIX. Somente a partir de meados do
século XX, o comércio externo trouxe contribuicdo para o desenvolvimento dos
paises mais atrasados.

Contrarios a visao otimista dos efeitos do comércio sobre o desenvolvimento,
autores como Myrdal e Prebisch apontam os problemas de balanco de pagamentos
dos paises menos desenvolvidos como obstaculo, para o desenvolvimento
econdmico, afirmando que o comércio internacional, longe de estimular o
crescimento dos paises menos desenvolvidos os condena ao atraso, ao acentuar a
natureza dualista de suas economias. Os “efeitos do empobrecimento” provocado
pelo desequilibrio dos termos de troca se contrapdem aos “efeitos de
enriquecimento”, que os termos de troca poderiam vir a criar.

O comércio internacional frustra seu papel de “motor do crescimento”,
utilizando a expressdo de Robertson'"”, devido a um ou a soma de varios argumentos.
Em primeiro lugar, hd uma tendéncia a longo prazo de deteriora¢do dos termos de
intercambio (terms of trade) em prejuizo dos paises produtores de matérias primas e
alimentos. Em segundo, argumenta como as exportacdes procedentes destes paises
estdo concentradas em apenas um ou alguns poucos produtos, que as politicas
comerciais dos paises adiantados deveriam ser de maior cooperagdo, no sentido de
abrir os mercados e ajudar a diversificar as exportagdes dos paises menos
desenvolvidos. Em terceiro, como os mercados das exportagdes procedentes dos
paises atrasados sdo muito instaveis, os programas de desenvolvimento se encontram
permanentemente em perigo, dada a pouca certeza das entradas de divisas
estrangeiras. Por ultimo, como as tendéncias a longo prazo do consumo e do
investimento conduzem a uma deterioracao da balanga comercial dos paises menos
desenvolvidos, provocando um empobrecimento derivado do comércio internacional,
associado muitas vezes a heranga colonial.

O economista Haberler discorda da visdo pessimista pela qual o comércio
internacional ndo ¢ capaz de promover riqueza ¢ desenvolvimento para os paises

menos desenvolvidos, para ele

1 ROBERTSON, D. H. The Future of International Trade in HIGGINS, B. Desarrollo Econdmico.
principios, problemas, politicas. Madrid, Editorial Gredos, 1970, p.311.
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“o comercio internacional ndo somente faz crescer a renda nacional
a partir de determinadas fung¢des de produgdo, possibilitando
aumento de economias e de investimentos, como também faz
crescer a capacidade produtiva, (...) podemos dizer que o comércio
desloca, em sentido ascendente, as fungdes de produgdo e as curvas
de produgdo alternativas™'*’.

Segundo ele, o comércio internacional pode provocar os seguintes resultados:

a) facilita a importagdo de bens de capital de todos os tipos, necessarios ao
desenvolvimento econdmico;

b) desempenha a funcdo de veiculo para a transmissdo de idéias, dos
conhecimentos tecnologicos, de adestramentos, de servicos de geréncia e
habilidade empresarial;

c) desempenha a fun¢do de veiculo para os movimentos internacionais de
capital;

d) contribui, por meio da liberdade de comércio, com eficiente instrumento
de politica antimonopolistica, favorecendo um sistema de competicao
sadia.

Conclui o autor acima citado,

“que a liberdade de comércio ¢ extremamente proveitosa ao
desenvolvimento econémico, principalmente para as nagdes menos
desenvolvidas™''.

Idéntica conclusao é a do R.Nurske:

“na verdade pode-se sustentar que o comércio ¢ mais importante
para os paises subdesenvolvidos do que para os avangados™'**.

Para tais autores, ha a suposi¢do que um primeiro momento ¢ favoravel do

comércio exterior ao incremento do desenvolvimento, ao invés de conseguir

desenvolvimento pelo sacrificio da eficiéncia produtiva.

Kindleberg'” também ¢ um defensor da tese de que o livre comércio pode

trazer beneficio para os paises que dele participam, independentemente de estes

serem ricos ou pobres, os paises t€ém dotagdes diferentes de fatores, o que se reflete

120

121
122
123

Comércio Internacional e Desenvolvimento Econdmico. Primeira Palestra, HABERLER, G. em julho de
1963 REVISTA BRASILEIRA DE ECONOMIA, Rio de Janeiro, FGV, N° 1, janeiro de 1965, p.23-24.
Idem, Ibidem.

ELLIS, H. S. (Org.). Desenvolvimento Economico para a América Latina, op. cit, p.273.
KINDLEBERG, C. P. Desenvolvimento econémico. Sao Paulo, Mc Graw Hill, 1976, p.303.

163



na diferenga de seus pregos; as tecnologias disponiveis fazem com que um bem seja
melhor produzido com uma combinagdo de fatores do que com outra, e os paises tem
interesse em se especializar naqueles bens que podem ser produzidos eficientemente
com os fatores de que dispdem em grande quantidade.

Kindleberg mostra que as tarifas protecionistas acarretam prejuizos para o
pais, ja4 que do ponto de vista da demanda elas reduzem a satisfagdo total da
sociedade, ao diminuir o consumo do bem protegido. Do ponto de vista da oferta,
elas reduzem a eficiéncia da economia, ao atrair fatores para bens que o pais
produz mal.

O autor examina os argumentos protecionistas e mostra que estes podem ser
classificados conforme aleguem proporcionar vantagem para o mundo, para o
conjunto do pais, ou para regides de um mesmo pais.

Os do primeiro tipo sustentam que o pais protecionista obtém vantagens sem
que nenhum outro seja prejudicado, neste caso, o protecionismo tem como
conseqiiéncia o aumento do produto mundial. Os dois outros tipos de argumento
ignoram as perdas de terceiros, se interessando somente pelas vantagens obtidas pelo
pais ou por alguns setores ou regioes.

De todos os argumentos protecionistas, apenas o da industria nascente
proposto por List'** se enquadra no primeiro tipo, sendo de aceitagdo generalizada,
embora Kindleberg, Haberler, ¢ Krueger prefiram como instrumento protecionista o
subsidio a tarifa alfandegaria, ja que o subsidio € menos discriminatério do comércio
que a tarifa, na opinido dos autores.

A chamada teoria da industria nascente ilustra o que deveria ter sido feito nos
paises subdesenvolvidos, em termos de ajustamento de paradigmas gerados nas
economias desenvolvidas. A tese de um comércio inteiramente livre sé seria
aceitavel como benéfico, segundo List, se todos os paises se industrializassem
simultaneamente.

A politica de substituicdo de importagdes, defendida por Prebisch, vai além
do argumento da protecdo a industria nascente, mesmo em um setor antigo pode-se
justificar a prote¢ao, se ele demonstrar dificuldades em enfrentar a concorréncia, por

diversos problemas, que vao desde os conjunturais até os estruturais. Tal raciocinio

124 1IST, G. F. Sistema nacional de economia politica. Sao Paulo, Nova Cultural, 1986, p.86.
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esta baseado na observagao de que o protecionismo adotado nos EUA, na Europa e

no Japao, ajudou estes paises a tracar os destinos de suas economias e de seus
. . . 125
projetos nacionais .

Os economistas que elaboraram o PAEG entendiam que a economia brasileira

havia permanecido demasiado fechada e era chegada a oportunidade de tornar a

economia mais aberta. Bulhdes e Campos partilharam da visdo neoclassica que o

comérceio exterior pode ser benéfico para o crescimento dos paises que dele participam.

1 O modelo de substituicio de importacdes versus modelo de promocio de
exportacoes

Autores, como Krueger ¢ Balassa '*° defendem a idéia que o pessimismo
quanto as possibilidades de expansdo das exportagdes pelos paises subdesenvolvidos
mostrou-se infundado e que politicas internas, para substituir importagdes,
prejudicaram o crescimento das exportacdes € da economia em seu conjunto.

Muito antes da observacdo desses autores, os arquitetos do PAEG, R. Campos
e M.H. Simonsen deram diagndsticos parecidos da realidade brasileira em 1964,
sugerindo que havia chegado o momento de promover as exportacdes.

Para alguns economistas, o comércio externo pode liderar o crescimento.

Outros, como Fajnzylber, da CEPAL e Bruton '*’consideram a substituigdo de
importagdes muito importante na assimilagdo tecnoldgica e na geragdo de novos
produtos com vantagens comparativas, possibilitando a expansdo futura das exportagoes.

Em 1999, Rodrik considera que a estratégia de industrializacdo pela
substituicdo de importacdes - ISI estimula o crescimento e cria mercados internos
protegidos e, por conseguinte, lucrativos para o investimento do empresariado
nacional. Contrariando a convicgdo convencional a seu ver o crescimento
impulsionado pela industrializagdo substitutiva de importagcdes, ndo produziu

ineficiéncias tremendas em escala econdmica'>®,

'3 PREBISCH, R. O Desenvolvimento Econdmico na América Latina e Seus principais problemas.

Revista Brasileira de Economia. FGV, n° 9, setembro de 1949, p.25.

126 KRUEGER ¢ BALASSA apud SOUZA, N. de J. de. Desenvolvimento econémico. Sio Paulo,
Atlas, 1997, p.351.

127 FAINZYLBER ¢ BRUTON apud SOUZA, N. de J. de. Desenvolvimento econémico. op.cit, p.351.

128 RODRIK, D. Estratégias de Desenvolvimento para o Novo Século. In: ARBIX, G. et alii. Brasil,
México, Africa do Sul, India e China: didlogo entre os que chegaram depois. Sio Paulo, Editora
UNESP, Edusp, 2002, p 47.
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Podemos distinguir duas estratégias de crescimento econdmico: a primeira,
voltada para fora, esta baseada na expansdo das exportacdes, segundo as vantagens
comparativas do pais, com a economia relativamente aberta do pais ao exterior. A
outra estd apoiada na substitui¢do seletiva de importagdes, com a economia fechada e
o crescimento econdmico se efetua com base no mercado interno e as exportacdes
crescem marginalmente.

Para outros pensadores o comércio externo prejudica o crescimento
econdmico. Esta ultima estratégia foi a adotada pelos paises latino-americanos, € os
levou a um crescimento industrial significativo, até o inicio dos anos de 1960, caso
do México e do Brasil. Na adocao latino-americana desse modelo, observamos no
entanto, que enquanto as necessidades de importacdes crescem rapidamente, as
exportacdes agricolas ndo crescem no mesmo ritmo. Desse modo, na década de
sessenta, Prebisch reformula seu pensamento e aconselha os paises em

desenvolvimento a tentar expandir suas exportagdes de produtos manufaturados.

“Dai s6 agora comecamos a compreender sua significacdo e
reconhecer a necessidade vital de incentivar as exportacdes
industriais dos paises periféricos, principalmente daqueles que
ultrapassaram a primeira fase do processo de industrializacdo,
como Brasil, Argentina e México™'”.

A vantagem da politica de substituigdo de importacdes ¢ a adogdo de
processos de produgdo que j4 deram certo em outros paises, possibilitando a
aprendizagem e a gera¢do de técnicas enddgenas, ao mesmo tempo em que a
economia passa a produzir para o mercado ja existente.

A substitui¢do de importagdes tem como primeiro objetivo equilibrar o
balango de pagamentos, reduzindo as importagdes por meio de quotas,
licenciamento, elevagdo de tarifas e proibi¢cdes e também da politica cambial. Nesse
sentido, a substituicdo de importagdes ¢ tanto mais necessdria quanto mais a
economia se encontra nos estagios iniciais do processo de industrializacdo. A
protecdo a industria em desenvolvimento ¢ efetuada de diversas formas:

a) as proibigdes de importar utilizando restrigdes quantitativas;

b) restri¢des ao investimento estrangeiros em setores especificos;

12 PREBISCH, R. Nueva politica comercial para el desarrollo. México: Fondo de Cultura
Econdmica, 1979, p.36.
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c) restrigdes a saida de turistas nacionais e de trabalhadores especializados;

d) estabelecimento de uma taxa de cambio favoravel a protecao;

e) implantagdo de tarifas alfandegarias elevadas para produtos concorrentes.

A protecdo gera um certo grau de monopolio e capacidade de investimento
em pesquisa de novos produtos e processos, o que leva a aprendizagem tecnoldgica.
Alids, a substituigdo de importagdes se apresenta como uma das maneiras
alternativas de promover maior crescimento e aquisi¢ao tecnologica.

De outra parte, a substitui¢do de importagdes ndo pode representar ruptura
com a economia mundial, porque a substituicdo nao se da de forma total. A
realizacdo de um desenvolvimento autébnomo nao exclui a necessidade de realizar
novas importagdes, que contribuam para elevar o produto e a produtividade da
propria economia. A caracteristica basica do modelo consiste na flexibilidade e na
capacidade de importar para obter maior namero de produtos'*’.

List afirma que a industrializagdo constitui condicdo essencial para a
maturacdo econdmica e deve passar pelos estagios: agricola, com importacdo de
manufaturas; existéncia de manufaturas locais; importacdo de manufaturas
estrangeiras; manufaturas locais suprindo a maior parte do mercado doméstico e,
finalmente, grandes quantidades de manufaturas locais sendo exportadas'®'.

A critica comumente feita ao modelo de substitui¢do de importagdes se refere
ao fato que a protecdo a industria nacional gera ineficiéncias no sistema econdmico
ao viabilizar projetos com altos custos médios e baixas taxas de retorno, o que
dificulta o desenvolvimento de todas as firmas interligadas tecnologicamente, ao
longo da cadeia produtiva.

Segundo List, a protecdo deve ser essencialmente temporaria e dada apenas
aqueles setores com reais possibilidades de competitividade futura.

Além disso, nés entendemos que a substituicdo de importagdes leva a
protecdo da industria em detrimento da agricultura, prejudicando as exportagdes.
Diante de crises no balango de pagamentos, as importacdes precisam ser restringidas
ainda mais.

Outra critica a este modelo diz respeito a concentracdo da renda, ja que a

substitui¢do de importacdes leva a adocdo de técnicas de mais alta relagdo capital

130
131

SOUZA, N. de J. de. Desenvolvimento econémico,op.cit., p.362
LIST, G. F. Sistema nacional de economia politica, op.cit., 1986, p.93.
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trabalho. Pelo teorema de Stolper-Samuelson'*” pode-se observar que havendo pleno
emprego, a imposicdo de uma tarifa sobre as importacdes diminui a producdo de
produtos exportaveis e eleva a produgdo de produtos antes importados. O aumento de
produtos importaveis, produzidos internamente, desloca capitais do setor exportador.

A disputa por mais capital aumenta seu preco e tende a reduzir o preco dos
fatores mais abundantes, no caso a mao de obra. Como conseqiiéncia, aumenta a
participag¢do da renda do capital na renda global, em detrimento da participa¢do da
renda dos assalariados, aumentando o processo de concentragdo de renda'®’.

A expansao das exportagdes, no entanto, ¢ o modelo mais representativo de
crescimento econdmico. No século XIX, paises como Inglaterra, Estados Unidos,
Japdo e Canada, cresceram tendo como carro chefe suas exportacdes.

A idéia fundamental da teoria da base exportadora é que o crescimento das
exportagcdes gera efeitos de multiplicagdo e de aceleragdo no setor de mercado
interno, produzidos pelo efeito-renda e pelos efeitos de encadeamentos para tras e
para frente, no processo produtivo, criando demanda por servigos, como transportes,
financiamentos, comunicagoes, etc. Além da demanda de insumos domésticos pela
industria, agricultura e setor terciario, resultam ainda os efeitos sobre a demanda
final, em fun¢@o do crescimento da renda e do emprego.Os impactos das exportagdes
sobre a produgdo doméstica se ampliam com o maior consumo interno, repercutindo
uma vez mais sobre a renda, o emprego e o produto.

Os efeitos multiplicadores das exportacdes, sobre o mercado interno depende:

a) da existéncia de capacidade ociosa;

b) do estoque de mao-de-obra disponivel;

c¢) da disponibilidade de capacitagdo empresarial;

d) da existéncia de infra-estrutura de transporte;

e) do envolvimento de insumos e de produtos de exportagao com o setor de

. 134
mercado interno .

32 Teorema Stolper-Samuelson: Analisa os efeitos da tarifa sobre a distribui¢do de renda, entre os

diversos agentes, que participam do comércio exterior. A tarifa faz com que os fabricantes
nacionais mudem sua producdo, aumentando a producdo de bens anteriormente importados e
diminuindo a de exportados. Assim, a tarifa ird beneficiar o fator capital que é escasso e fara que
a renda do fator trabalho, que ¢ abundante diminua.

133 SODERSTEN, B. Economia internacional. Rio de Janeiro, Interciéncia, 1979, p.332.

3% 'SOUZA, N. de J. de. Desenvolvimento econémico. op.cit., p.355.
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A teoria de base exportadora supde que os mercados internos das regides nao
sdo suficientemente grandes para manter elevadas taxas de crescimento e que o
aumento da escala de producao das firmas pelas exportagdes reduz os custos médios,
aumenta os lucros e os investimentos.

A expansdo das exportacdes possibilita obter demanda adicional para a
producdo excedente de alguns setores. De outra parte, as exportacdes exercem efeito
multiplicador sobre as atividades de mercado interno similares aos dos investimentos
e dos gastos publicos.

Outro argumento em favor da base exportadora ¢ a subutilizagdo interna de
recursos, como terra, mao-de-obra, recursos naturais, o que permite o aumento das
exportagdes no curto prazo, sem reduzir a oferta para o mercado interno.

Krueger observa que uma das razdes do sucesso dos paises altamente
exportadores € a que essa orientacdo ao exterior, na qual muita concorréncia, impoe
um conjunto de restrigdes, obrigando a uma severa disciplina na condugdo da politica
econdmica.

Maior abertura para o comércio exterior, favorece a competi¢cdo, permite a
especializacdo e o surgimento de economias de escala, o que reduz as
indivisibilidades, expondo rapidamente os erros de politica para corre¢io'>”.

O modelo que tem o comércio exterior como setor lider torna a economia
mais dependente de eventos do mundo exterior, mas a torna menos dependente do
equilibrio interno.”*® O crescimento liderado pelas exportagdes consiste em uma
estratégia de desenvolvimento de longo prazo, que advoga a integracdo completa a
economia internacional. Para os economistas que defendem este ponto de vista, a
demanda internacional ¢ considerada altamente eldstica e permite uma fonte
confiavel de crescimento sustentado. A forma que os paises em desenvolvimento tem
para ingressar nos mercados mundiais, € seguir os sinais das vantagens comparativas,
de modo a explorar custos mais baratos. Tal estratégia exige limitagdes a intervengado
do setor publico e um alinhamento correto dos precos. As taxas de cambio ndo
podem ser sobrevalorizadas, como acontece inevitavelmente quando hé protegdo a
importagdes. As taxas de juros precisam ser positivas em termos reais, € nao

negativas, € ndo devem subsidiar a industrializacdo voltada para a substitui¢do de

135 KRUEGER Apud SOUZA, N. de J. de. Desenvolvimento econémico. op.cit., p.354.
136 KINDLEBERG, C. P. Desenvolvimento econdmico. op.cit., p.313.
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importagdes. Os salarios reais devem ser determinados pela competitividade
internacional e ndo por decreto, e ¢ comum que os problemas de balango de
pagamentos decorram de reivindicagdes salariais excessivas' .

Uma critica a teoria da base exportadora s3o as flutuagdes conjunturais externas,
internalizadas pela falta de diversificagcdo das exportagdes, bem como dos mercados.

Os efeitos de encadeamento das exportagdes aumentam ou reduzem o
emprego e a renda no setor de mercado interno. No Brasil, o café gerou a
industrializagcdo, mas também internalizou crises periddicas ciclicas, como no inicio
da década de 1930.

O que explica o baixo nivel de renda per capita do Brasil, em 1950 (US$ 224),

era a fraqueza extrema de sua base exportadora entre 1780 e 1850, como revela Furtado,

“ndo conseguindo o Brasil integrar-se nas correntes em expansao

do comércio mundial, durante essa etapa de rapida transformacgao

das estruturas econdmicas dos paises mais avangados, criaram-se

profundas dissimilitudes entre seu sistema econdmico e o0s
’ 1

daqueles paises™'®.

O crescimento pelas exportagdes ndo consiste em um caminho universal para
0 sucesso, ja que nos defrontamos para comecar, com a falacia da composigao tao
freqiiente nos argumentos econodmicos. Se todos os paises em desenvolvimento
tentassem seguir a estratégia ao mesmo tempo, a concorréncia resultante reduziria os
ganhos de todos.

No fim da década de quarenta, alguns paises da América Latina ¢ da Asia
adotaram um modelo de crescimento por substitui¢ao de importagdes.

A industrializacdo foi implantada e o mercado interno fortemente
protegido.Apos alguns anos de experiéncia, paises como a Coréia do Sul e, de certo
modo, mais tarde o Brasil adotaram um modelo misto, continuavam com a
substituicdo de importagdes, mas promovendo e diversificando exportagdes; outras
economias mantiveram-se fechadas, como a India e a China até 1978.

Em 1964 o Brasil iniciou o processo de abertura, com o lema “exportar ¢ a
solugdo”. Os economistas do PAEG entendiam que a protecdo de mercado e o

processo de substituicao tinha ido longe demais.

37 FISHLOW, A. Desenvolvimento no Brasil e na América Latina: uma perspectiva histérica. Sio

Paulo, Paz ¢ Terra, 2004, p.222.
138 FURTADO, C.1.Formagio econémica do Brasil. Rio de Janeiro, Fundo de Cultura, 1959, p.150.
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Inicia-se um outro periodo de industrializagdo para fora com a participacao de
exportagdo de pequenas manufaturas. No periodo, dos anos 1960 para 1970, as
exportacdes de produtos manufaturados desempenharam um papel relevante, ao
viabilizarem novas importacdes de bens de capital e ao exercerem impactos
importantes no mercado interno.

A composi¢do das exportagdes mudou significativamente: os produtos
primarios constituiam 80,6% das exportagdes totais entre 1947 e 1951 e 67% em
1973. Os produtos industrializados, que formavam 18% das exportagdes totais, em
1957 e 1961, subiram para 30% em 1973’

A abundancia de recursos naturais do Brasil e a extensdo de sua agricultura
explicam, em parte, a maior participagdo de produtos ndo manufaturados nas
exportagdes totais.

O outro fator se refere ao fato das multinacionais dominarem os setores de
tecnologia mais sofisticada para a exportacdo. Essas empresas, estando instaladas
em varios paises, ndo estdo interessadas no mercado externo, mas no mercado
nacional.

Esse fato dificulta a aprendizagem tecnoldgica, segundo Bruton '*° o Brasil
ndo teria aprendido o suficiente para que as empresas de substitui¢do de importagdes
se tornassem exportadoras no final dos anos de 1980, pois existe uma grande
dependéncia de tecnologia estrangeira. Nesse sentido o modelo brasileiro ndo se

assemelha ao modelo asidtico de constante aperfeicoamento tecnologico.

2 A posicao do Brasil frente aos modelos de substituicio e de exportacao

Como pais de grande dimensao e de baixo nivel de renda, o Brasil sofria na,
década de sessenta, de dois fatores que tendiam a conter a expansdo do seu comércio
exterior. Primeiro como pais em desenvolvimento, baixo era o valor do seu comércio
exterior per capita; segundo, como pais de grande dimensao geografica, era reduzida
a propor¢ao da sua produgdo total que era negociada com o exterior. Todos os paises
de grande dimensao territorial transacionam com o exterior pequena parcela de sua

produgdo total, dos mais ricos aos mais pobres. A relagdo verificada no Brasil, de

139 LANGONI, C. G. 4 economia da transformag¢do. Rio de Janeiro, José Olympio, 1982, p.61.
140 BRUTON apud SOUZA, N. de J. de. Desenvolvimento econdmico. op.cit., p.384.
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aproximadamente 12%, posicionava-o na companhia de paises, como Estados
Unidos e Russia, em termos de dimensao.

Apesar de ser considerada normal a participacdo do comércio exterior no PIB, ¢
indiscutivel que a politica econdmica nacional, nas décadas de cinqiienta e sessenta,
estava voltada para a substitui¢do de importagdes € nao se preocupava com o fomento
das exportacdes, comerciando pequena parcela da produg@o nacional no exterior.

O processo de desenvolvimento exigia quantidades crescentes de bens de
consumo ¢ de investimentos, que poderiam vir através do comércio exterior. A
politica econdmica nacional precisava definir os métodos de atendimento a demanda,
de forma a garantir relativo equilibrio entre exportacdes e importagdes.

O modelo de substitui¢do de importagdes puro, adotado na década de 50 e 60,
estimulava a substituigdo sem nenhum estimulo a exportagao, e estava exaurido.

A partir de 1964 foi dada preferéncia a politica de expansdo de exportacdes,
devido a que os problemas externos tinham se tornado insoluveis, e ndo havia
recursos para importar € nem para financiar o balanco de pagamentos. Num cenario
pessimista se chegou a cogitar a idéia de ter que praticar racionamento de
importagoes por falta de divisas.

Alem de causar problemas de balanco de pagamentos a substituicdo de
importagdes tinha causado sérios desequilibrios setoriais, dando-se énfase a produgdo
industrial em detrimento da agricola. A conseqiiéncia dessa politica foi que a
producdo de alimentos ndo acompanhou a demanda urbana, encarecendo o custo de
vida e a atividade industrial. Um terceiro desequilibrio do modelo de substitui¢do de
importacdes foi de natureza fiscal, provocado através de fortes subsidios do Estado
ao setor industrial, sem ter como contrapartida o aumento da eficiéncia deste setor.

Tanto o lema, repetido até o cansago, de que a substitui¢do de importagdes
pela produgdo interna ¢ imperativa para a ‘“salvacao nacional”, quanto o novo slogan
(p6s-64) de que “exportar € a solugdo” devem ser rejeitados, por serem considerados
deterministas demais, ou pelo menos analisados com cautela. Na realidade o modelo
exportador e importador, nao sdo excludentes e sim complementares e a realidade da
economia brasileira tem demonstrado isso.

Para Dias Leite, o problema econdmico ndo seria resolvido nesses termos,

mas pela andlise de custos, de investimentos e de oportunidades, das duas propostas
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acima apontadas, a exportadora e a importadora, além do fortalecimento da estrutura
econdmica nacional. A luz dos resultados desse exame da relacdo custo-beneficio de
optar pela promogdo das exportacdes ou da substituicdo de importagdes, ¢ que a
decisdo politica poderia ser tomada com sabedoria ¢ seguranga'®'.

Na politica de promogao das exportagdes, consideramos trés tipos de
produtos: os que provém diretamente da exploracdo dos recursos naturais, 0os que
resultam de transformagdo simples ou de tecnologia conhecida (adicdo de valor
agregado, manufatura e semimanufatura) e, finalmente, os que requerem a utilizagdo
de processos (tecnologicos e industriais) cuja difusdo estd sujeita a restricdes por
parte dos paises centrais.

No caso do Brasil, as suas condi¢des geograficas e econdOmicas permitiam, em
principio, a expansao dos produtos naturais, limitam a do segundo (semimanufaturados)
e dificultam as do terceiro tipo, que sao as de tecnologia incorporada.

E sabido que o pais dispunha de varias possibilidades de expandir as exportagdes
de matérias primas, em condi¢des competitivas. Na época, o café tinha posicao
excepcional, representando metade das exportagdes, o cacau e o aglcar estavam
melhorando na pauta das exportagdes devido a elevacao de preco no mercado externo e
melhores safras internas. Produtos como petroleo e trigo ndo tinham perspectiva de
serem substituidos no curto prazo, apesar do PAEG prever algum tipo de substitui¢do de
importacdes por producdo nacional, com o objetivo de diminuir o hiato entre oferta e
demanda e fazer economia de divisas. No caso da 13, as possibilidades na época eram
modestas, e, nas do carvao, inexistentes. Dos considerados produtos bésicos de comércio
internacional, restavam o minério de ferro, o manganés, o algoddo, a madeira e seus
derivados, e a carne, que se recuperavam de forma lenta.

O problema da economia brasileira era e ainda ¢, a sujeicao de todos esses
produtos a fortes oscilacdes de demanda e de prego. Alguns constituem mercados
comandados pelos consumidores, que exercem poder de oligopsonio a nivel mundial.

Em nenhum desses produtos, o Brasil poderia depositar esperanga de obter
exportacdes equivalentes a do café, talvez por ndo contar com escala suficiente e
com o controle do mercado externo, como tinha com o café, para poder determinar

seu preco de venda bastante valorizado.

MILEITE, A. D. Caminhos do desenvolvimento. Rio de Janeiro, Zahar. 1966, p.130.
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Na maioria dos casos, qualquer tentativa de forgar exportagcdes implica em
agravar a tendéncia internacional de queda dos precos contra a qual os paises
subdesenvolvidos procuraram, sem sucesso, montar esquemas defensivos.

J& no campo das exportagdes de produtos semimanufaturados e
manufaturados, tanto de matérias primas quanto de bens de consumo duraveis e nao
duraveis, embora dificil & penetragdo nos mercados internacionais, a tentativa de
conquistar esses mercados, constituiria um desafio para as classes empresariais, que
nao tinham mentalidade exportadora na década de sessenta.

Um dos objetivos do PAEG era mudar a mentalidade do empresariado
nacional, no sentido de induzi-lo a vender produtos ao exterior e, em especial, os
manufaturados das categorias 5 - produtos quimicos organicos, 6 - maquinas e
aparelhos elétricos, 7 - metais comuns empregados na metalurgia, ¢ 8 - moveis ¢
acessorios, roupa feita e calcados as que mais €xito tivessem com a politica de
incentivos. Apesar dos esforgos realizados, esta politica se defrontou com amplos
setores de ineficiéncia da industria nacional e do seu sistema de transportes obsoleto
e da falta de infra-estrutura em geral, o que retirou grande parte do efeito das
vantagens comparativas de custo e pre¢o obtidas pelo pais.

Finalmente, no campo dos produtos que dependem de elevado
desenvolvimento tecnologico, ndo havia no pais qualquer possibilidade de
exportagdo devido a falta de setores dotados de produgdo de alta tecnologia.

O prosseguimento do processo de industrializagdo com o objetivo de
produzir, no mercado interno, produtos antes importados, deve levar em conta o
atraso cientifico e tecnologico do pais. As industrias podem se alinhar em ordem de
complexidade crescente e de intensidade, também crescente, de inovacdo. H4 uma
hierarquia para se obedecer na aplicacdo da politica de substitui¢do de importagdes,
existindo também a limitagdo imposta pela quase impossibilidade de instalagdes de
industrias em fase de constante inovagao.

No caso brasileiro, felizmente, empresarios € governos ndo cometeram
nenhuma imprudéncia na implantacdo de projetos industriais sobredimensionados e
ainda havia campo para a instalagdo de novas industrias que se situavam dentro da
capacidade tecnologica do pais. A metalurgia de varios metais nao-ferrosos

existentes no pais, os fertilizantes, a industrializacdo da madeira e o papel e celulose,
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sao exemplos de possibilidades a serem exploradas pela substitui¢do. Estes setores
foram posteriormente explorados no II PND (1974-1979) na gestdo Geisel.

O tunico erro de perspectiva, com graves conseqiiéncias, foi o da Fabrica
Nacional de Motores, na qual se inverteu a hierarquia e se tentou, sem resultado,
implantar a mecanica de motores aeronauticos, antes de se passar pelo estagio de
mecanica de veiculos rodovidrios.

O processo de industrializacdo encontra freqiientemente outra barreira na
dimensdo do mercado interno. H4 industrias cuja escala econdmica minima ¢
significativamente superior a capacidade aquisitiva do mercado interno. No caso, a
producdo local ndo tem possibilidade de oferecer precos competitivos com os
similares importados, mesmo quando protegida por taxas aduaneiras moderadas.

A grande e crescente populagdo do Brasil faz com que esta barreira se afaste
continuamente a medida que o nivel de renda cresce, o que coloca o pais em posi¢cao
excepcional no concerto das nagdes em desenvolvimento.

Poucas sdo as limitacdes que a dimensdo do mercado interno impde a
implantacao de novas industrias que forem tecnoldgica e financeiramente viaveis.

A comparacdo entre as solucdes de promover exportacdes ou substituir
importacdes ha de ser feita em termos de custos, investimentos, ocupacdo de mao-de-
obra e contribui¢@o para o processo de crescimento economico global.

A substituicao de importagdes, na medida em que se generaliza, traz um custo
crescente para a economia nacional, custo esse representado, em uma primeira
aproximacao, pela diferenca entre o preco do produto nacional e o do seu similar
importado.

A expansdo das exportacdes impde, também e de forma progressiva, um onus
a economia nacional, 6nus esse representado pelas isengdes de impostos, subsidios e
custos de financiamento que se vao tornando necessarios conforme produtos
nacionais, menos competitivos, sdo lancados nos mercados internacionais.

Os exportadores de produtos manufaturados receberam a partir de 1964
concessdes generosas, em grande parte na forma de abatimentos de impostos.

Como se procurou mostrar, o Brasil possuia as condi¢des essenciais para o
éxito de uma politica continuada de substituicdo de importacdes, desde que

removesse os obstaculos que impedissem o crescimento do mercado interno.
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Para Dias Leite'** e os setores desenvolvimentistas nacionalistas, a politica de
comércio exterior deve se constituir preferencialmente pela substituicdo de
importacdes, ja que esta politica reforca o processo de industrializacdo e de
diversificagdo da atividade econdmica interna, contribuindo para a expansdo global
da economia.

Esta opcao ndo exclui a promogao das exportagdes como instrumento util na solu¢do
do problema, mas a coloca em posi¢do complementar. Esta politica em nosso entender se

torna dominante a partir da administragdo de D. Netto, no governo Costa e Silva.

3 A crise do modelo de substituicio de importacgdes

Nao hd um modelo adequado para interpretar a realidade dos paises em
desenvolvimento.

Uma alternativa, em certas circunstancias, seria utilizar o modelo de
crescimento seqiiencial de Hirschman'* concentrando os investimentos, em curtos
periodos, ora na expansdo de algumas exportagdes, ora na substituicdo de
importagdes de determinados produtos. Algumas observacdes importantes sobre o
tema merecem uma reflexao.

A crise do processo de substituicdo de importagdes se constituiu, em uma
surpresa para a opinido especializada do pais, que considerava que o processo
dinamico reproduziria historicamente o observado nos paises de economia madura,
nos quais desenvolvimento fora de forma espontanea e natural.

Acreditava-se que, salvo choques exdgenos, o processo dindmico em curso
conduziria o pais, sem maiores tropecos, ao pleno desenvolvimento.

Como os debates e analises lancaram maos dos paradigmas disponiveis mais
correntes nos anos, eles ndo conseguiram equacionar corretamente o problema.
Houve uma opinido quase unanime que as dificuldades decorriam da insuficiéncia
de mercado, dado que o mercado existente tivera suas potencialidades esgotadas
pelos investimentos substituidores de importagdes.

A manutencdo do processo dindmico passava dessa forma a depender do

incremento futuro do mercado interno e/ou da abertura do mercado externo. As

142 LEITE, A. D. Caminhos do desenvolvimento. Op.cit., 1966, p.140.
4 HIRSCHMAN, A. Estratégia de Desenvolvimento Econdomico. Rio de Janeiro, Zahar, 1970,
p.75.
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solucdes de mercado interno, baseadas nos paradigmas disponiveis, equacionaram
inadequadamente a questdo. E a alternativa do mercado externo foi ignorada ou
rejeitada.

A retomada do desenvolvimento brasileiro, em meados da década dos
sessenta, se baseou no mercado externo, em decorréncia espontanea da verdadeira

explosdo do comercio mundial observada no periodo.

O debate sobre as causas do colapso

O cerne do problema era a tese da insuficiéncia do mercado vinculada ao
esgotamento do processo de substitui¢ao de importagdes.

Os paradigmas mais ajustados ao contexto eram o marxista e o keynesiano.
Marx previa o colapso do futuro do capitalismo em funcdo de uma insuficiéncia de
mercado, decorrente da concentracdo da renda. Resultava essa insuficiéncia, seja da
acdo de “exército industrial de reserva”, pressionando os saldrios para baixo, seja do
fato dos salarios serem determinados pelo valor trabalho da mao-de-obra, o que os
colocava no nivel de subsisténcia.

Para Keynes, a demanda insuficiente era explicada pelo nivel inadequado dos
investimentos que, ampliados pelo efeito multiplicador, determinavam a demanda
global.

Furtado'**

, em uma formulacdo posteriormente abandonada, afirma que, para
o desenvolvimento prosseguir sem interrupgao, depois de exauridas as oportunidades
de substituicao de importacdes, seria necessario que a industria houvesse chegado a
um grau suficiente de diversificagao.

Como, ao concluir o processo de industrializagdo por substitui¢do de
importagdes, o Brasil tinha uma industria representando 35% do PIB, sendo que o
setor de bens de capital equivalia a 12% do PIB. Para que a industrializacdo pudesse
prosseguir no ritmo anterior, os investimentos sobre o PIB deveriam corresponder a
18%. As importacdes necessarias de bens de capital seriam, portanto, iguais a 6% do
PIB. Ora as exportacdes brasileiras totais se situavam em torno dessa porcentagem.

Segundo Furtado, ndo era possivel mobilizar a totalidade da receita cambial

do pais exclusivamente para a aquisi¢ao de bens de capital, dai o impasse.

4 FURTADO, C. Teoria e politica do desenvolvimento econémico. Sdo Paulo, Paz e Terra, 2000,
p.310.
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Oliveira'* oferece outra explicacio partindo da divisio da economia proposta
por Kalecki em Departamento I, produtor de bens de capital; Departamento II, produtor
de bens de consumo corrente e Departamento III, produtor de bens de consumo duravel.

No periodo de Getulio Vargas (1930-1945) a substituicdo de importagdes ocorrera
essencialmente no Departamento I, aproximando-se, portanto, do modelo soviético.

Com Juscelino Kubitscheck (a partir de 1955) os investimentos se
concentraram no Departamento III, com predominio das empresas multinacionais.

A par disso o Departamento I se debilita com a conseqiiente necessidade de
grandes importagdes de bens de capital e a solugdo foi o endividamento externo. Para
Oliveira, o processo ndo tinha, contudo, viabilidade em longo prazo por ser
intrinsecamente contraditorio. Isto ¢, tomava a forma de um desenvolvimento
voltado para o mercado interno e baseado em capitais externos.

O colapso do modelo de substituigdo de importagdes ndo resulta da
insuficiéncia de mercado, mas da dificuldade de natureza cambial.

Velloso '*® contesta a afirmagio dos autores anteriores, afirmando que nosso
desenvolvimento nunca foi bloqueado pela escassez de divisas. Estas ao contrario
sempre se revelaram positivas, ao estimular investimentos substituidores de

importagdes.

A analise de Furtado

Examinando as causas do colapso do processo de desenvolvimento no inicio
da década de sessenta, Furtado oferece uma interpretacdo de influéncia marxista, ou
seja, de insuficiéncia de mercado decorrente da concentracao de renda.

Segundo ele, existe nos paises capitalistas um “anel de feedback” pelo qual o
incremento da producdo cria seu proprio mercado. Nos paises subdesenvolvidos, um
excedente estrutural de mao-de-obra reduz o nivel dos salarios, impedindo o
fechamento do anel.

Segundo Furtado,

“no sistema capitalista industrial desenvolvido, a elevagdo da
produtividade engendra a expansdo da massa salarial, nas
condi¢cdes do subdesenvolvimento o mesmo aumento opera em
beneficio dos proprietarios das empresas; na variedade brasileira

145 OLIVEIRA, F. de. 4 economia da dependéncia imperfeita.Rio de Janeiro, Graal, 1977, p.84.
146 VELOSO, J. P dos Reis.1. Brasil a solu¢do positiva. Sio Paulo, Hucitec, 1978, p.35.
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pretende-se que, ao lado do reduzido grupo que decide o controle

das empresas, surja uma faixa significativa de semi-rentistas

cooptada de preferéncia na massa de assalariados de niveis
147

altos™ ™',

Furtado afirma que nos paises subdesenvolvidos inexistem mecanismos
capazes de fazer com que o mercado cresca proporcionalmente ao aumento da
producdo. E que, durante algum tempo a dificuldade pode ser contornada por meio
da criacdo artificial do mercado por meio do financiamento de bens de consumo, da
elevacdo dos salarios altos acima da média e da transformagdo dos assalariados de
nivel mais alto em semi-rentistas, que se encarregariam de absorver os bens de
consumo duravel cuja produgdo caracteriza o modelo. E, finalmente, temos o proprio
fato de que a tecnologia moderna importada pelos subdesenvolvidos tende a ser

poupadora de mao de obra.

A analise de Maria da Conceicdo Tavares

M.C.Tavares, aceita, como Furtado, que o arrefecimento do processo
dindmico, no inicio da década de sessenta, resulta da insuficiéncia do mercado,
determinada pelo desaparecimento de oportunidades de substitui¢cdo de importagdes.

E oferece duas cadeias causais como explicagdo das dificuldades enfrentadas
pelo pais. A primeira € de linha keynesiana ou mais precisamente harrodiana, onde
os investimentos surgiam de forma espontdnea em um processo de acumulagdo.
Quando, todavia, restava apenas para serem substituidos os bens de capital, esse
automatismo desaparece, dado que os investimentos requeridos por estes sdo
auténomos e nao induzidos.

Uma segunda linha de interpretagdo de indole marxista, baseada na
concentracdo de renda, aponta a especificidade que assumem as crises de realizagdo
no Brasil, que para a autora ndo estd relacionada com as flutuacdes periddicas da
atividade econdmica.

Tais flutuacdes se associam a presencga de um setor interno de bens de capital,
que tende a ampliar qualquer variagdo do nivel de demanda efetiva ou a autogerar
crises de demanda dada a desproporgdo existente entre o crescimento dos dois

“departamentos” (I e III): o de bens de capital e de bens de consumo; neste sentido,

47 FURTADO, C. Andlise do “modelo” brasileiro. Rio de Janeiro, Civilizagdo Brasileira, 1982, p.62.
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ndo ha diferencas importantes com relagdo ao carater ciclico de qualquer outra
economia capitalista'**.

A proposta da Maria Conceigdo Tavares difere da de Furtado porque enfatiza
investimentos governamentais, sem propor diretamente a reducdo na renda das
categorias mais elevadas. A acdo publica torna-se indispensavel porque o Estado ¢
capaz de investimentos autonomos.

Tavares reconhece que, em se tratando de problema de mercado, a solugdo
pode vir em principio também pelo lado das exportagdes.

Tavares aponta quatro estratégias que poderiam ser utilizadas para obter a
retomada do desenvolvimento:

a) investimentos governamentais para manutenc¢do da estrutura do mercado
setorial e regional. Nesse caso os investimentos publicos devem ser
extremamente importantes;

b) investimentos governamentais orientados para o setor primario e
desenvolvimento regional. Ocorrera, nessa hipotese, um processo
redistributivo de renda e os investimentos publicos poderdo ser menos
importantes;

c) aumento das exportacdes tradicionais. Nesse caso o alivio seria
temporario, dado o lento crescimento desse mercado;

d) aumento das exportagdes, sobretudo as industriais. Com isso se acentuaria a
indesejavel dicotomia entre a base e a cupula da piramide de rendimentos.

A autora declara preferéncia para a alternativa “b” que significa

investimentos publicos com reflexos favoraveis na distribui¢do de renda'®.

A analise de Bresser Pereira

Segundo Bresser, as condigdes peculiares do processo de substituicdo de
importagdes iriam levar a um impasse, determinado por mercado interno insuficiente,
acoplado a dificuldade de exportagdo.

As vendas externas se tornaram dificeis porque o processo substituidor

determinou o surgimento de um parque fabril de altos custos. Com respeito a

8 TAVARES, M. da C. Da substituicio de importagées ao capitalismo financeiro. Rio de Janeiro,

Zahar, 1975, p.205.
49" 1dem, Ibidem.
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insuficiéncia das exportagdes refere-se também ao desinteresse por parte das filiais
das multinacionais implantadas no pais.

Termina por considerar o segundo aspecto mais relevante, porque a
insuficiéncia da demanda local poderia ser compensada por exportagdes.

Descrevendo as solugdes possiveis, Bresser comega por assinalar a existéncia
de trés modelos politicos econdmicos basicos: neoliberalismo cléssico, liberalismo
intervencionista burocratico-militar e o nacionalismo desenvolvimentista. Considera
os dois primeiros inviaveis para o pais, declarando sua preferéncia pelo tltimo.

Bresser afirma que o governo militar brasileiro em 1964 acabou por adotar
um quarto modelo, que aceita a persisténcia da concentragdo de renda que constitui a
forma de se criar mercado para os setores dindmicos (bens de consumo geral e
consumo conspicuo). Recorre, complementarmente ao mercado externo, por meio do
rapido incremento das exportacdoes de manufaturas, como forma de compensar a
insuficiéncia de demanda gerada internamente.

Considera esse modelo injusto mas aceita que seja capaz de assegurar por

muito tempo, a manuteng¢io do desenvolvimento'™.

A divergéncia de Mario Henrique Simonsen sobre a crise do modelo de
substituicio de importacoes

A posicdo de M.H.Simonsen, em Brasil 2001, ¢ radicalmente contraria a
todas as interpretagdes estruturalistas.

Seu paradigma analitico € neoliberal. Segundo ele, se fossem eliminadas as
distor¢des que resultam fundamentalmente da indevida interferéncia do governo no
mercado, o problema desapareceria.

Simonsen nega que um suposto fim da substituicdo de importagdes tenha alguma
coisa a ver com a crise do inicio dos anos sessenta. Pergunta, por que um processo
dinamico, que se prolongava por mais de duas décadas, haveria de entrar em colapso
repentino em 1966. Para ele, a explicagdo se encontra nas perturbacdes exdgenas que
vinham se acumulando, a saber: inflagdo, distor¢ao cambial, caos politico e irracionalidade

administrativa, complementadas e reforgadas pelas medidas destinadas a conter a inflagao.

130 PEREIRA, L. C. B.A analise de B.Pereira. In: Jodo Paulo de Almeida Magalhies, Paradigmas
economicos e desenvolvimento, a experiéncia brasileira.Rio de Janeiro, Editora UFRJ, 1996,
p.143.

181



E adiante, acrescenta dois outros fatores: protecionismo excessivo € o que ele
chama de “exploragdo da relacdo capital-produto” cita, nesse sentido, uma
agricultura extensiva, falta de investimentos sociais e subsidios a importacdo de
equipamentos com baixa excessiva de pregos.

Simonsen critica a interpretacao de Furtado, Tavares e Bresser, que qualifica
como pertencentes a corrente estruturalista. Os autores haviam proposto duas
solugdes para a crise brasileira: a estatizacdo e a redistribui¢do de renda, ou seja, a
formula keynesiana e marxista. Quanto a esta ultima, nega simplesmente o problema
da concentracao e se restringe, a analise da primeira proposta. Em sua opinido, ela se

inspira na terapéutica keynesiana, que ndo se aplica porque:

“trata-se de uma teoria de curto prazo preocupada com o nivel de
produto e do aproveitamento de fatores de produgcdo em
determinado instante, mas descuidada de qualquer problema de
crescimento de longo prazo™"".

Em seguida nega a existéncia da capacidade ociosa supostamente resultante de uma
insuficiéncia de demanda, que deve ser eliminada por meio de investimentos publicos.

Segundo o autor citado existem dois tipos de capacidade ociosa: a setorial e a
global. A capacidade ociosa setorial se manifesta nos seguintes casos: industrias de
bens de consumo dimensionados para atender a uma demanda reprimida que depois
desaparece; industrias que entram ao mesmo tempo em funcionamento (COSIPA-
USIMINAS); mudanca na estrutura da demanda.

A terapéutica keynesiana ndo vale para esses casos porque determina
aumento global de demanda, quando o que o necessario ¢ de uma demanda adicional
concentrada em alguns setores.

Quanto a capacidade ociosa global, ela pode ser ¢ de dois tipos: a) recessoes
determinadas pela escassez de capital de giro e b) recessdes determinadas por
capacidade ociosa resultante da falta de oportunidade para investir.

Os casos de capacidade ociosa, verificados no Brasil nos tltimos anos, ou se
filiaram a classificagdo setorial, ou, ao tipo global de crise de crédito. Os poucos
casos de capacidade ociosa global corrigiram-se em 1965 e 1967, via expansdo

monetaria, em uma espécie de politica pendular.

51 SIMONSEN, M. H. Brasil 2001. Rio de Janeiro, Apec, 1979, p.68.
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E varias medidas de redistribuicao financeira (¢ nao diretamente de renda)
recuperaram determinados setores, nos quais a demanda parecia cronicamente
deficiente.

Assim, a industria de materiais de construgdo pode erguer-se devido ao Plano
Nacional de Habitagdo, lastreado no principio da correcdo monetaria € nos recursos
do Fundo de Garantia do Tempo de Servigo. Do mesmo modo, as industrias
automobilisticas e de eletrodomésticos melhoraram suas vendas depois que se
instituiu o sistema de consodrcios e que as Sociedades de Crédito e Financiamento
passaram a oferecer crédito direto ao consumidor.

Para Simonsen,

“esgotada ou pelo menos percorrida em grande parte a etapa da
substituicdo de importagdes, a economia se torna bem menos
resistente a instabilidade politica e institucional ¢ aos impulsos do
crescimento desequilibrado. De fato, as decisdes para investir agora
dependem de dois fatores: de um lado da disponibilidade de recursos;
de outro lado, do crescimento do mercado interno e das exportacdes.
Um aumento do grau de concentragdo de rendas, nessa etapa, pode
tornar-se efetivamente nocivo por inibir a expansdo de mercado.
Ao mesmo tempo uma redistribui¢do brusca de intuitos igualitarios
pode mutilar a capacidade de poupanca e frear, por escassez de
recursos, a taxa de desenvolvimento™'*>.

O problema em seu entender ndo ¢ grave e em nada se assemelha a um
circulo vicioso da pobreza, mas exige uma politica atenta de crescimento equilibrado.
Simonsen aponta cinco grandes questdes, para escapar do circulo vicioso da
pobreza: o da poupanca, o da educacdo e tecnologia, o da explosdo demografica, o da

exportacdo e o da racionalidade econdmica.

4 A natureza do modelo de 1964 e suas repercussoes no curto e no longo prazo

O modelo pos-1964 ligou-se a uma nova estratégia econdmica, pois se
caracterizava por uma maior integragdo aos mercados internacionais, parcialmente
subsidiadas por uma capacidade fiscal maior e mais centralizada por uma estrutura
de subsidios e incentivos que favorecia os lucros em lugar dos salarios, pela
promocgao da corre¢ao monetaria para reduzir as distor¢des induzidas pela inflagdo;

por uma reforma institucional do sistema de previdéncia social, por leis tributarias

52 Idem, p.78.
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relativas aos mercados financeiros internos etc..., por uma administragdo econdmica
tecnocratica e um controle politico autoritario.

Apesar de seu compromisso aberto com o sistema capitalista como fonte de
acumulagdo de capital, 0 modelo nunca correspondeu a um prototipo de livre iniciativa.

A estratégia econdmica brasileira foi mais pragmatica, se enraizando em uma
tradicdo intervencionista. A participa¢do do governo na economia, que fora objeto de
critica em 1963, aumentou ap0s a intervenc¢ao militar.

O investimento publico, seja diretamente na infra-estrutura, seja por meio de
empreendimentos estatais, teve aumentada sua participagdo na formacao de capital.
A regulacdo da atividade econdmica nao foi eliminada, e ao contrario aumentaram os
incentivos e os subsidios, bem como os controles de precos.

Expandiu-se o controle publico sobre os recursos disponiveis por meio tanto
de impostos quanto de poupanca forcada.

A politica industrial também ndo se alterou de forma significativa, pois
continuaram os incentivos aos setores onde havia pontos de estrangulamento, e eram
essenciais para a manutencdo do desenvolvimento. (Energia, Telecomunicagoes,
Siderurgia, Metalurgia dos ndo Ferrosos, Quimica de base, Petroquimica, Bens de
equipamento e Mecanica pesada).

O modelo foi elogiado por Simonsen pelos efeitos positivos que trouxe sobre
a economia brasileira. Segundo o autor, o modelo de 1964 parte do reconhecimento
ortodoxo de que qualquer processo de desenvolvimento tem que se assentar no
bindmio da poupanca-mercado: primeiro requisito para a sustentagdo ¢ uma alta taxa
de poupanca que permita financiar os investimentos necessarios ao crescimento
econdmico do pais; segundo ¢ de um mercado ativo e em expansdo, capaz de
sustentar o interesse de novos investimentos e nos aumentos de produgao.

Além desse bindmio, o modelo brasileiro apresenta uma peculiaridade: a
abertura para o exterior e seus reflexos sobre o crescimento econémico >,

O resultado dessa estratégia foi a expansao entre 1968-1973 do PIB, com uma
taxa de crescimento de 11% ao ano.

O modelo também foi criticado por seu fracasso em distribuir renda e

oportunidades de forma mais eqiiitativa.

153 SIMONSEN, M. H e CAMPOS, R. de O. A Nova Economia Brasileira. Rio de Janeiro, José
Olympio, 1979, p.10.
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Para Tavares e Assis,

“o arrocho salarial exibiu uma violéncia sem precedentes (...) A
intervencdo mandatéria e truculenta nas negociagdes salariais
chegou a levantar protestos de algumas empresas de alta
produtividade, inclusive de capital estrangeiro, que foram
impedidas de negociar com os interventores sindicais até aumentos
salariais que se limitavam a incorporar ganhos de produtividade...
A liberdade de negociagdo trabalhista, um primado da ideologia
liberal que o regime proclamava, ndo foi considerada liberdade
econdmica, porque parecia um atentado a politica de estabilizagido
de pregos posta em marcha”'>*.

Para Fishlow, ambas as observagoes feitas acerca do modelo pds-1964 estao
corretas, ¢ destaca a importancia especial da integracdo brasileira nos mercados
mundiais de capital como condigio do sucesso do modelo'>.

Apesar de um crescimento rapido e sem precedentes das exportacdes, em
torno de 10% desde meados de 1960 e da evolugdo favoraveis dos pregos das
exportagdes, a recuperagao brasileira envolveu uma expansao ainda mais rapida das
importagdes.

O saldo em conta corrente deslocou-se de um superavit, em 1965 e 1966, para
um déficit de 2,3% do PIB em 1971-1973; no final de 1973, a divida externa
registrava 17% do PIB, comparados acerca de 10% em 1967, e em 1973 ja estava em
17% e em 1978 correspondia a 25% do PIB.

Além da concentragdo da renda, questdo que ndo foi resolvida em 1964, o
crescimento acelerado, iniciado em 1968, trouxe desequilibrios nas contas externas
que nao conseguiram ser neutralizados com o aumento das exportagdes e da
poupanca interna: o pais criava um modelo de crescimento apoiado na base do

endividamento externo.

A natureza do modelo de 1964
O pais em 1964 se defrontava com uma crise conjuntural sem precedentes,
manifestada nos piores indices historicos de crescimento econdmico,

estrangulamento externo e inflagdo recorde.

'3 TAVARES, M. da C. et alii. O grande salto para o caos. A economia politica e a politica

economica do regime autoritdrio. Rio de Janeiro, Jorge Zahar, 1985, p.14.
FISHLOW, A. Desenvolvimento no Brasil e na América Latina: uma perspectiva historica. Sdo
Paulo, Paz ¢ Terra, 2004 , p.21.
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A moldura institucional na qual se inseria o capitalismo brasileiro se revelava
um obstaculo a retomada do desenvolvimento em novas bases, pois nem o Estado e
nem o setor privado, dispunham de adequado sistema de financiamento.

O modelo economico de 1964 foi francamente capitalista em sua inspiragao e
teve, como objetivo modernizar as institui¢oes.

Sua forca motriz ¢ o comportamento individual, guiado pelos sinais do
mercado, no qual os grandes e pequenos grupos competem em um clima de
concorréncia imperfeita.

O papel do governo ¢ de aperfeicoar os mercados e intensificar os sinais das
areas nas quais se podem remover os pontos de estrangulamento.

As duas areas que atrairam as maiores atengdes do governo foram o mercado
de capitais e o comércio exterior, setores foram centrais para a estratégia de
estabilidade e de retomada do crescimento sem inflagdo.

A intensificacdo da intermediagdo financeira foi essencial para a alocacdo da
poupanga para o investimento com a conseqiiente elevagdo da taxa de crescimento.

A estrutura bancaria e do mercado de capitais estavam defasados e nao
cumpriam com o papel de financiar o consumo, o investimento do setor privado € o
dispéndio do setor publico.

Os incentivos, as exportagdes e a receptividade em relagdo aos investimentos
externos foram fundamentais para aumentar as importagdes € os investimentos de um
modo geral.

Duas razoes fundamentavam essa nova orientacgao:

a) a crenca de que dificilmente o pais poderia continuar reduzindo o seu

coeficiente de importagdes;

b) porque o crescimento das vendas ao exterior era condi¢do imprescindivel
para que o pais pudesse continuar absorvendo capitais estrangeiros sem
cair na armadilha do endividamento.

A nossa hipétese € que o crescimento econdmico rapido e a concomitante elevacao
da produgdo corresponderam a um crescimento impulsionado pelo endividamento
externo. Recursos externos baratos, provindos do mercado de eurodolares, garantiram as
demandas de importacdo crescentes, € permitiram uma onda de investimento, que ndo teve

de ser financiada domesticamente em detrimento do consumo.
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E tornaram desnecessario o prosseguimento da reforma do mercado interno
de capitais, que teria sido fundamental para se conseguir fluxos equivalentes.

A divida externa continuou a se expandir depois de 1973 a taxas ainda mais
rapidas, e, com a quadruplicacdo do preco de petréleo o pais enfrentou um momento
em que gargalos internos e excessos ciclicos estavam criando problemas internos de
ajuste econdmico, e a inflagdo comecava a ressurgir.

O Brasil dependia cerca de 80% de petréleo importado e muito sendo
vulneravel a subida de seus pregos mas optou por adiar o ajuste do seu desequilibrio
externo, passando a depender cada vez mais pesadamente do endividamento.

O ajuste financiado pela divida no periodo de 1974 a 1978 produziu
resultados econdmicos menos positivos que os da fase anterior (1968-1973), em que
o crescimento era impulsionado pela divida.

O Milagre Economico e seu resultado deixaram uma licdo: o mercado externo
proporciona oportunidades, mas também introduz limitagdes e riscos'*°.

Ante a expansdo brasileira a partir de 1968, muitos autores como Furtado
abandonaram a tese do subconsumo e do limite imposto pelo tamanho do mercado interno.

Surgiu uma interpretagao alternativa, a de Jaguaribe que

“o modelo de desenvolvimento pos-64 ¢ de tipo facista-
colonialista, auto-sustentdvel, mas igualmente repressivo e
subordinado ao imperialismo norte-americano. O controle integral
do Estado pelos militares e sua auto-legitimizagcdo pelos Atos
Institucionais constituiram o mais formidavel reforco do poder
publico central jamais experimentado no Brasil, resultando em
haver equipado o governo com meios coercitivos dificilmente
igualados nos regimes mais autoritarios”157.

Esta interpretacdo, correta do ponto de vista politico, ignorou as implicacdes
econOmicas da elevacdo veloz das exportagdes nos ultimos anos da década de sessenta;
elevagdo que foi fundamental na estratégia de crescimento com independéncia.

O aumento das exportagdes constituiu uma forma de reduzir significativamente a
dependéncia em relacdo aos Estados Unidos. Elas neutralizaram as pressdes para a
importacdo de capital para equilibrar o balango de pagamentos e proporcionaram a moeda

estrangeira necessaria para amortizar dividas passadas, sem tornar necessario o recurso a

156

FISHLOW, A. Desenvolvimento no Brasil e na América Latina, op.cit., p.22.
157

JAGUARIBE, H. Desenvolvimento econémico e desenvolvimento politico. Rio de Janeiro, Paz ¢
Terra, 1969, p.229.
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operacdes de troca de ativos swaps e outros influxos de capital de curto prazo,
potencialmente desestabilizadores; permitiram a aplicacdo de seletividade na aceitagdo de
investimentos estrangeiros e a énfase a transferéncia de tecnologia como sua razao de ser.

Para Fishlow'™® as exporta¢des encorajam a concorréncia dos paises menos
avangados com os mais desenvolvidos e assegura uma distribuicado mais eqiiitativa
dos ganhos decorrentes do comércio internacional.

Observa que o impulso das exportacdes pds-64 foi acompanhado de um
declinio dramatico da participagdo dos Estados Unidos no comércio brasileiro e de
uma diversificagdo significativa em termos de composicao da pauta de exportacdes.

A promocdo de exportagdes ¢ uma politica particularmente consistente com
os multiplos objetivos do governo militar. Proporciona uma margem de confianca
para assegurar a investidores potenciais que seus empréstimos poderao ser pagos. Ao
mesmo tempo, cultiva simpatias nacionais, tanto porque demonstra a capacidade da
industria nacional de competir internacionalmente quanto porque reduz a
dependéncia em relagdo ao financiamento externo.

O modelo burocratico-autoritario implantado em 1964 apresentava mais
novidades em sua politica do que em sua economia. Nao era a promog¢ao das
exportagdes ao estilo asiatico: monetarismo, quer a versao nacional, quer posteriormente
a internacional, desse aten¢do maior a politica monetaria e as taxas de juros do que
anteriormente, ¢ consideragdo maior aos mercados financeiros. Nao era a de reorientagao
para a agricultura e para a produ¢do de produtos primarios, para reaproveitar vantagens
competitivas naturais. Acima de tudo ndo foi um retorno a proeminéncia do setor
privado e a uma limitag@o severa a participacao publica na economia.

Em outras palavras, a economia pos-substitui¢do de importagdes, que se
tornou dominante depois de 1964, foi um capitalismo de Estado, que ndo alterou de
forma radical o arcabouco do modelo de substituicao de importagdes que herdara. E
como, flexibilizou o modelo sem modificar sua natureza, poderiamos definir o novo
modelo como de neutralidade de incentivos.

A novidade foi a reforma das institui¢des financeiras e a promocao das
exportagdes como um complemento da substituicdo, em um ambiente de disciplina

fiscal e monetéria, com estabilidade de precos e forte apoio internacional.

158 FISHLOW, A. Desenvolvimento no Brasil e na América Latina: uma perspectiva histérica.

op.cit., 2004, p.134.
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5 O modelo de 1964 e suas diferencas com o modelo asiatico

Alguns pesquisadores chegaram a comparar o modelo implantado em 1964,
com o modelo japonés e asiatico em geral, na medida que o capitalismo brasileiro
também ¢ um pouco dirigido e orientado pelo Estado.

Furtado ndo acredita que se possa aproximar a experiéncia brasileira com a
japonesa, porque 14, a restauracdo Meiji, houve um grupo que controlou e dominou o
Estado e que tinha um projeto nacional: sobreviver como nacao independente.

No caso do Japao, € necessario levar em conta a existéncia dos chamados
“acordos desiguais”, que os europeus impunham as nac¢des mais fracas, aos
turcos, aos japoneses etc, que prevaleceram até o inicio do século XX. Foi nessa
época que eles conseguiram livrar-se dessa tutela, formulando um projeto de
sobreviver como nagdo independente e o seu capitalismo ¢ uma manifestagao
desse espirito'*’.

Em todos os casos de capitalismo tardio do século XIX, como o caso da
Alemanha prussiana, do Japao e da Russia czarista, existia um projeto nacional. Para

Furtado,

“aqui, dada a diversidade regional, dada a diferenca de tempo
historico existente nas varias regides, nao se chegou a definir um
projeto global.

No Brasil a propria continentalidade do pais e a diferenga de
tempos historicos nele existente ndo permitiram que, em um
momento decisivo, ou seja, no ultimo quartel do século XIX, se
chegasse a um projeto no qual o Estado fosse o instrumento de uma
politica de unificagdo do mercado e de sua protecdo para
privilegiar a acumulag¢io em fungdo dele”'®’.

Tavares'® nos diz que as semelhancas mais freqilentemente aludidas entre o
modelo japonés e o brasileiro se referem a elevada taxa de crescimento de ambas as
economias, ao baixo custo da mao-de-obra, a distribuicdo da renda fortemente
concentrada e ao estilo centralizado de intervengdo do Estado.

No entanto, o Japao tem crescido de forma sustentada desde o pods-guerra,
com base no maior coeficiente interno de poupanca e investimento do mundo

capitalista (em torno de 30% do PIB).

139 FURTADO, C. O Brasil ndo se desenvolveu, modernizou-se. In A Historia Vivida (II). MOTA, L.
D. (Coord.). Documentos Abertos. Sdo Paulo, Estado de Sdo Paulo,1981, p.121-126.

10" Tdem, p.130.

1" TAVARES, M. da C. Da substituicio de importagées ao capitalismo financeiro. op. cit., 1975, p.239.
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O Brasil conseguiu alcangar sua taxa histérica de crescimento em torno de
6%, nos anos sessenta, somente devido a aceleragao verificada no final da década, a
partir de um aproveitamento mais intenso da capacidade produtiva ociosa.

A taxa de poupanga interna (16%) manteve-se, no entanto, relativamente
baixa, a0 mesmo tempo, que a taxa de investimento se elevava gragas a uma forte
participacdo dos investimentos estatais e a um aumento consideravel de entrada
liquida de capitais externos.

A conquista de mercados externos pelo Japao se fez a custa de um poder
empresarial inovador que se desenvolveu ao abrigo de politicas de protecao
industrial, tecnoldgica e de comércio exterior notadamente harmonicas. A partir
desta base interna puderam os principais grupos industriais (keiretsus) langarem-se a
conquista do mercado mundial com grande agressividade.

A abertura externa do Brasil foi feita aproveitando brechas conjunturais de
um mercado mundial em reestruturacdo, sujeito a uma forte competi¢do
internacional. A pauta exportadora brasileira na época era majoritariamente
composta por matérias primas (commodities), apesar de uma mudanca para a
exportacdo de produtos manufaturados.

Os principais grupos estrangeiros, instalados no pais, aproveitou as
possibilidades de exploragdo barata de recursos naturais ¢ mao-de-obra, e os enormes
subsidios e isengoes fiscais as exportagdes e a prote¢do de um mercado interno que
lhes permite utilizar tecnologia obsoleta e de segunda ordem. Do mesmo modo, tem
adquirido relevancia nesse esquema a crescente divisdao regional do trabalho entre as
principais filiais das multinacionais que operam na América Latina.

Tavares acrescenta que o modelo japonés, apesar de ser voltado para o
exterior, manteve seu impulso fundamental de expansdo por meio de um vigoroso
desenvolvimento das forgas produtivas voltadas para o mercado interno, por meio do
setor de bens de produ¢do, que representava em 1961 mais de 60% do valor da
industria manufatureira. Suas exportagdes representam apenas 15% do seu PIB. Isso
lhe permitiu obter importantes taxas de crescimento na industria de bens de consumo,
duraveis e ndo-duraveis, além de um alto ritmo de investimento.

No Brasil o impulso da recuperacdo baseou-se em uma expansdo industrial

desequilibrada, em que os ramos de bens durdveis e de construgdo foram os setores
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de “ponta”, sem que os seus altos ritmos de crescimento se generalizassem para
demais setores, como o setor de bens de capital.

No que se refere a distribui¢do de renda, ambos os paises apresentam uma
elevadissima concentracdo tanto em termos pessoais, como funcionais (baixa
participagdo dos salarios na renda nacional), circunstancias que refletem a existéncia
de mao-de-obra barata e de uma elevada concentracdo de rendas e de propriedade.

A economia japonesa tem exibido uma elevada taxa de incorporacdo de mao-
de-obra a industria de transformacdo, resultando em uma rapida mudanca na
estrutura dos empregos nas ultimas décadas.

No Brasil, o ritmo de absor¢ao de mao-de-obra tem sido relativamente baixo
nas ultimas décadas e o peso do desemprego e do subemprego na agricultura foi
muito elevado.

Como uma observacao final, cabe ressaltar que a forte concentragao da renda
corresponde, no caso japonés, a uma elevadissima propensao a poupar, enquanto que
no Brasil o que chama a atengdo, ¢ a alta propensdo ao consumo suntudrio das
classes médias e altas.

No caso Japonés, a concentracdo leva a altas taxas de poupanca que voltam
para o investimento, criando um crescimento econdmico auto-sustentado, com
expressivos aumentos do nivel de vida da populagao.

No caso brasileiro, conduz ao excessivo consumo restringido a certos setores
da populagdao, com manutengdo de padrdes de vida sub-humanos para a maioria da
populagdo rural e um consumo médio das massas urbanas que tem chegado a ser
negativo.

R.Campos, possui uma visdo mais otimista do modelo de 1964, e :

“com o beneficio da visdo retrospectiva, pode-se registrar que, pelo
menos na primeira fase do ciclo militar (1964-67), o da

reconstrugdo da economia ¢ do Estado, o modelo brasileiro era

bastante semelhante ao modelo asiatico '*%.

As caracteristicas do modelo adotado na Asia eram:
a) orientacdo exportadora, que impde a economia uma obrigagdo de

eficiéncia maior do que no modelo de substitui¢do de importagdes;

12 CAMPOS, R. O. Lanterna na Popa. op.cit., p.1270-71.
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b) politicas macroecondmicas ortodoxas em termos monetarios e fiscais;

¢) menor distor¢do do sistema de precos, observando duas regras de ouro:
taxas de juros positiva para estimular a poupanca e taxas cambiais
realistas, para preservar exportacdes;

d) captacdo mais equilibrada dos recursos externos, com maior abertura para
investimentos de risco e preferéncia por empréstimos institucionais a
longo prazo (Banco Mundial, BID e Asian Development Bank). Neste
sentido a experiéncia latino-americana, de empréstimos em eurodolares (a
partir de 1968), baseados no conceito de risco soberano” € ndo em
projetos priorizados € monitorados, ndo foi muito feliz;

f) planejamento familiar, contrastando com a explosdo demografica na
América Latina;

g) reformas estruturais na seguinte ordem: reforma agraria e educacional,
levando a uma melhor distribuicdo de renda;

h) maior estabilidade politica;

1) o sucesso de Coréia e Taiwan, ndo emanou de um envolvimento estatal
neutro, mas de estratégias intervencionistas coerentes.

A seu ver faltou no caso brasileiro, nas reformas de 1964-67, a ampliacao da
educagdo basica; a questdo da reforma agraria, pois ndo foi cumprido o Estatuto da
Terra, a constru¢do de moradias populares, como previsto pelo BNH, e, o
planejamento familiar, que os militares e a igreja se manifestavam contrarios, por

. . 163
motivos diferentes -

6 Comércio internacional e desenvolvimento: a conferéncia da UNCTAD, a
Rodada Kennedy e a Parte IV do GATT
Harry G.Jonhson, diz que o sistema econdmico internacional nos anos
sessenta se divide em trés grandes grupos de nagoes:
1) O mundo anglo-saxdo, liderado pelos Estados Unidos, em termos gerais
este grupo defende as instituicdes e o sistema de organizagdo econdmica
internacional existente - defesa do status quo - e sustenta a posi¢do de que todos os

problemas surgidos na economia mundial podem ser abordados mediante a

1 1dem. p.1270-71.
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modificacdo e reajuste da estrutura presente. Estes paises, tem o controle sobre as
principais instituicdes multilaterais criadas no pds-guerra, o FMI, o Banco Mundial e
o Sistema GATT'*.

2) Os paises do Mercado Comum, dirigidos pela Franca e Alemanha,
principalmente interessados na constru¢do da Comunidade como uma forga
econdmica e politica nos assuntos mundiais. Tende a ver com receio as atuais
instituicdes internacionais, vendo nelas instrumentos destinados a preservar o
dominio politico e econdomico dos Estados Unidos e da Gra-Bretanha nos assuntos
mundiais. O Mercado Comum traduzia as idéias de De Gaulle e Adenauer, em suas
ambig¢des de tornar-se uma “terceira for¢a”, com relativo grau de autonomia entre as
duas superpoténcias.

3) Finalmente os paises menos desenvolvidos, conduzidos em grande medida
pelas idéias de um s6 homem, Prebisch, que exerceu uma influéncia decisiva na
CEPAL, durante a maior parte do periodo do pods-guerra; ocupou o cargo-chave de
secretario geral da Conferéncia das Nagdes Unidas sobre Comércio e
Desenvolvimento, e suas idéias modelaram em grande medida o desenvolvimento e a
ata final da Conferéncia.

A substituicdo de importagdes se converteu na base politica de sua doutrina
de desenvolvimento, como forma de enfrentar a tendéncia da deterioracao dos termos
de troca em longo prazo.

Na Conferéncia sobre Comércio e¢ Desenvolvimento, Prebisch fez uma
autocritica da industrializacdo “hacia adentro” e recomenda, em seu lugar, a politica
de industrializacdo “hacia afuera”, baseada na expansdo das exportagdes industriais
aos paises mais avancados e na criacdo de um Mercado Comum Latino Americano,
sob a direcdo da ALALC.

Tais elementos tedricos e histéricos servem de introducdo e de base para um
exame mais detalhado dos trés tipos de problemas mais importantes nas relacdes
econdmicas internacionais: os problemas especificos dos paises em desenvolvimento,
que precisavam de mais investimento e comércio; o incremento dos acordos
comerciais internacionais por meio do sistema GATT e da Rodada Kennedy e a

organizagdo monetaria internacional em torno do padrdo dolar e sua relacdo com o

164 JOHNSON, H. G. La economia mundial en la encrucijada. Barcelona, Nueva Coleccion Labor,
1968, p.26.
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ouro ¢ sua capacidade de financiar a economia mundial, aumentando a liquidez
internacional.

Os historiadores denominaram a década dos sessenta de “era do
desenvolvimento” e das “grandes conferéncias”. Nessa €poca, tivemos como marco
historico “A Conferéncia sobre Comércio e Desenvolvimento” da UNCTAD - ONU,
a “Rodada Kennedy” do GATT e a aprovagdo da Parte IV do GATT. Nestas reunides
a preocupagao fundamental foi como estimular o comércio e o desenvolvimento das

nacgoes.

A Conferéncia de Comércio e Desenvolvimento da ONU
A Conferéncia das Nagdes Unidas sobre Comércio e Desenvolvimento

acontece no momento que o mundo reconhece, cada vez mais, que

“para a sobrevivéncia da humanidade, ndo resta outro recurso além
da cooperagdo internacional. Somente por meio da cooperagdo
entre todos os paises, independentes de seus sistemas politicos e
sociais, poder-se-a assegurar a paz mundial; ¢ somente mediante

essa cooperagdo sera proporcionado suficiente impeto a luta da

. . . 165
humanidade por uma vida melhor e mais completa .

Estas palavras do secretario Thant ddo idéia da importancia excepcional de
que se revestia a realizagdo da Conferéncia e seus propdsitos de reformular as
praticas tradicionais do comércio internacional, de modo a propiciar uma
colaboracdo comercial mais estreita entre todos os paises desenvolvidos e
subdesenvolvidos.

O objetivo da ONU era proclamar a década 1960/70 como o “decénio para o
desenvolvimento” e que todos os paises em processo de desenvolvimento, tivessem
assegurada uma taxa anual de crescimento de 5%, no minimo. Taxa que ndo se afasta
muito da média de 4,4%, registrada no decénio anterior. Apesar disso, foi dificil, ou
mesmo impossivel, para um grande nimero de paises subdesenvolvidos atingir e
manter essa taxa de crescimento.

Segundo Prebisch'®, enquanto as exportacdes de produtos primarios em geral

aumentam com relativa lentiddo, a demanda de importacdes de produtos

1 PREBISCH, R. Nueva politica comercial para el desarrollo. México: Fondo de Cultura

Econdmica, 1964, p.13
1 PREBISCH, R. Nueva politica comercial para el desarrollo. op.cit., 1964, p.13-14
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manufaturados tende a crescer de forma acelerada, na medida que aumenta o ritmo
de crescimento. O desequilibrio resultante dessa tendéncia constitui um fator de
estrangulamento externo do desenvolvimento.

Para Prebisch, a primeira conseqiiéncia de crescer 5% ¢ a exigéncia em
investimentos adicionais, € o conteudo de importacdo costuma ser muito mais
elevado nestes investimentos que a renda no seu conjunto. As importagdes tenderiam
a crescer a um ritmo algo maior que a renda global.

A segunda conseqiiéncia do crescimento de 5% ¢ que as exportagdes dos
paises em desenvolvimento também teriam que aumentar na razao de 5% ao ano, a
fim de manter o equilibrio no balango de pagamentos. O déficit do balanco de
pagamentos dos paises em desenvolvimento tende a crescer e se tornaria ainda maior
se persistissem as tendéncias da década de 1950.

Prebisch entende que ndo se pode postular 5% de crescimento nos paises em
desenvolvimento sem aceitar todas as conseqiliéncias implicitas nas taxas de
crescimento das exportagdes e importagdes. Portanto, o ponto de partida da
Conferéncia ¢ a deterioracao dos termos de troca dos paises em desenvolvimento.

A América Latina foi na Conferéncia de Comércio ¢ Desenvolvimento, com
um programa unico, conseguido na Reunido de Brasilia'®’ ¢ apontava como as causas
que retardam o desenvolvimento como: a) o descompasso entre o crescimento da
renda e a procura de produtos primarios, especialmente de géneros alimenticios,
provocando um déficit estrutural no balango de pagamentos dos paises periféricos; b)
a concorréncia da produgdo agropecudria dos paises industrializados, especialmente
dos Estados Unidos e da Europa, no mercado internacional, com produtos analogos
aos tradicionalmente exportados pela América Latina; c) as discrepancias na relagdo
de precos, ja que os dos produtos industriais tem aumentado ou permanecido
estaveis, enquanto os dos produtos exportados pelos mercados latino-americanos se
tem deteriorado; d) a politica interna dos paises industriais, estimulando a produ¢do
de bens primarios, e contendo, de forma significativa, a demanda externa

correspondente, pelo menos para alguns destacados produtos; 5) os efeitos dos

167 Conferéncia Sobre Comércio e Desenvolvimento, Conjuntura Econémica, FGV, marco 1964, p.

65.Era propdsito inicial que os paises subdesenvolvidos fossem a Conferéncia com um programa
unico a defender, (...) América Latina conseguiu na reunido de Brasilia, unidade de ponto de vista
para suas reivindicagdes.
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avangos tecnolédgicos, produzidos pelo desenvolvimento tecnoldgico que implica em
economia na utilizacdo de matérias-primas e recursos minerais, substituidos por
produtos industriais, que limitam a demanda de produtos basicos, particularmente de
minerais e fibras téxteis.

Em conseqiiéncia desses problemas, a participacdo da América Latina no
abastecimento externo de alimentos, matérias primas e combustiveis, no periodo
1953/60, decresceu de 19% para 15%, ao passo que os mercados nos paises
desenvolvidos aumentaram sua contribui¢do no suprimento desses produtos para sua
propria area de 42% para 46%.

Na Reunido de Peritos Governamentais, em Brasilia, se fixou a unidade de
acdo, ficando entendido que os paises da América Latina defendiam a reestruturacdo
do comércio internacional na base da adogcdo de um tratamento preferencial
generalizado em favor de todos os paises subdesenvolvidos, ao invés da igualdade
formal entre desiguais, que prevalecia naquela circunstancia.

Os principios em que deveriam se fundamentar esse tratamento preferencial, ali
acertados, foram os seguintes: a) nao reciprocidade nas relagdes comerciais entre paises
subdesenvolvidos e paises desenvolvidos; b) ndo discriminagdo entre paises
subdesenvolvidos, substituindo-se as preferéncias discriminatorias existentes na época,
por medidas financeiras compensatdrias; ¢) as preferéncias e concessdes outorgadas por
paises desenvolvidos a paises subdesenvolvidos ndo se estenderdo a outros paises
desenvolvidos; d) os paises subdesenvolvidos podem outorgar-se preferéncias entre si,
sem estendé-las a paises desenvolvidos; e, €) os paises de menor desenvolvimento
economico relativo deverdo gozar de vantagens especiais desde que estas ndo constituam
discriminagdo comercial contra outros paises subdesenvolvidos'®®.

A secretaria das Nagdes Unidas estimava que o déficit resultante da diferenca
entre as necessidades de importacao e exportacao dos paises em desenvolvimento podia
chegar a ser da ordem de 20 bilhdes de dolares anuais em 1970, partindo do objetivo de
crescimento de 5 % ao ano. Esta taxa era considerada modesta, pois, frente ao
crescimento demografico, representava apenas um incremento per capita de 2,6%,
requerendo um periodo de 80 anos para que se atingisse o nivel de renda da Europa

Ocidental e aproximadamente 120 anos para alcangar os niveis dos Estados Unidos.

165 Conferéncia Sobre Comércio e Desenvolvimento. CONJUNTURA ECONOMICA. FGV, n°® 3.
Margo de 1964, p.67-68.
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Hé4 muitas maneiras de incrementar os recursos externos dos paises em
desenvolvimento: mediante exportacdes adicionais de produtos primarios, ou o
desenvolvimento de exportagdes de manufaturas ou por meio de um aumento da
ajuda financeira externa.

A tese central da Conferéncia era de que os padrdes de comércio mundial da
época favoreciam, os paises adiantados e impediam que os povos subdesenvolvidos
alcangassem crescimento mais rapido. Os paises em desenvolvimento esperavam que
da Conferéncia saisse uma nova politica dindmica de comércio internacional, capaz
nao sO de acelerar o crescimento integrado da economia mundial como um todo, mas
também estimular um espirito de liberdade mais amplo.

Para que houvesse um incremento do comércio era indispensavel que se
obtivesse uma reducdo progressiva do protecionismo nos paises industrializados no
que diz respeito aos produtos de exportagdo dos paises em desenvolvimento, sem
concessoes reciprocas da parte destes.

O objetivo final da Conferéncia das Nagdes Unidas sobre Crescimento e
Desenvolvimento foi fomentar o crescimento econdmico. Mas a conclusdo do
Secretario-Geral da Conferéncia, Prebisch, sobre as perspectivas que enfrentam os

paises em desenvolvimento foram preocupantes:

“o desenvolvimento esta se operando para dentro nos paises mais
adiantados no processo de industrializa¢do e fechando-se cada vez
mais em compartimentos estanques; a mesma coisa se darad com os
outros, os menos adiantados, caso tenham também que se
industrializar dentro dos limites estritos de seus mercados
nacionais”.

Para Prebisch era

“indispensavel uma ampla politica de cooperagao internacional no
comércio, no terreno dos recursos financeiros ¢ na propagacao da
tecnologia”. Essa politica seria a Unica capaz de concretizar o
sonho de tornar “a década de sessenta a do desenvolvimento”.

Para finalizar, a Conferéncia das Nagdes Unidas sobre Comércio e
Desenvolvimento recomendou as Nagdes Unidas sua propria continuagdo como
corpo permanente e aspirava fazer outra conferéncia em 1966, o que acabou nao

sendo realizada.
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Falando em termos gerais, a filosofia econdmica internacional dos paises
subdesenvolvidos e em vias de desenvolvimento partia da convicgdo de que os paises
avangados discriminam comércio e ajuda contra eles.

Nao obstante, mais que tratar de substituir esta discrimina¢ao por principios
de competi¢do internacional eqiiitativa e eficiente, os paises pretendiam conservar tal
discriminacdo, mas de forma invertida e que jogasse a seu favor.

Concretamente, os paises subdesenvolvidos queriam: em primeiro lugar,
precos justos e sustentados para seus produtos primarios comparaveis aos pregos de
igual natureza estabelecidos para a agricultura nacional nos Estados Unidos e no
Mercado Comum Europeu e justificados essencialmente pela mesma logica, a ser
alcancados mediante acordos internacionais por produtos, e em segundo lugar,
desejavam os paises menos desenvolvidos preferéncias para seus produtos
manufaturados e semi-manufaturados, nos mercados dos paises desenvolvidos.

Em geral, pode dizer-se que as mudancgas de politica solicitadas pelos paises
em desenvolvimento significavam essencialmente a obtencdo de maiores
transferéncias de recursos reais e que nao estivessem condicionadas a realizagdo de

compras no pais fornecedor de capital.

A Rodada Kennedy

O Acordo Geral de Tarifas e Comércio compreende tanto um conjunto de
principios gerais para a direcdo do comércio internacional como uma série de regras
e convencoes destinadas a regular as relacdes entre as partes do Acordo, pelo que diz
respeito a suas politicas comerciais.

As duas premissas centrais do GATT sao o principio da ndo discriminacdo e
o procedimento para conseguir um comércio mais livre por meio da negocia¢do de
reducdes tarifarias reciprocas entre diferentes paises, seguindo o principio da nagdo
mais favorecida.

Uma vez estabelecido o GATT, se realizaram rodadas de negociacdes que
tiveram uma importante influéncia a largo prazo na expansao do comércio mundial,
mediante a reducdo das barreiras tarifarias.

O presidente Kennedy havia atribuido um objetivo claramente definido e bem
ambicioso a esta rodada de negociagdes, na qual todos os paises membros do GATT

deveriam reduzir de 50% seus direitos alfandegarios. No entanto, muito antes, da
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morte tragica do presidente, acerbas criticas, foram feitas contra a redugao tao grande
e uniforme de tarifas aduaneiras. Diversos paises exigiram tratamento especial para
os produtos agricolas. Outros insistiram no fato de que as tarifas em vigor sdo bem
diferentes entre si e muitas vezes arbitrarias. Uma simples redugdo de 50% aplicavel
a todos ndo seria apenas perpetuacao de uma injustica; a diminuicao deveria levar em
conta, direitos em vigor e aplainar as diferencas das tarifas nacionais. Certos paises
chamavam a atengdo para as conseqiiéncias fiscais de seguir a proposta.

Nos Estados Unidos, por exemplo, as receitas provenientes dos direitos
alfandegarios desempenhavam papel secundario no conjunto do orgcamento, cujas
recursos provinham de impostos diretos, mas nos outros paises os impostos indiretos
gozavam ainda de posicdo preponderante, e entre esses estdo os direitos
alfandegéarios e certas taxas sobre produtos importados, constituindo a viga mestra
das receitas publicas.

A reducdo de 50% seria, perigosa para o equilibrio or¢amentario e muitos
governos manifestaram suas preocupagdes, porque temiam a forte queda das receitas
aduaneiras.

A diferenciacdo das taxas de cambio, € outro instrumento que fornece ao
fisco parte importante de suas receitas. Provavelmente, se fossem reduzidas as tarifas
em 50%, deveriam-se criar outros impostos, ainda mais incomodos para a economia
nacional e o contribuinte.

Os ministros dos paises membros do GATT, encarregados dos preparativos
da conferéncia, ja haviam atenuado a formula que o presidente Kennedy langara, e
consideram a redugdo de 50% ndo como objetivo invaridvel, mas como base de
trabalho. Esta formula, encontrou resisténcias, em particular da Franca. O chefe da
delegacdo francesa, Valery Giscard d’Estaing, declarou francamente que nao poderia
aceitar a porcentagem de 50% de redugdo “sendo como simples hipdtese de
trabalho™'®”.

A posi¢ao da Franga esfriou o clima da conferéncia, ndo faltando os céticos
que afirmaram, na época, que o resultado maximo da rodada seria chegar a uma
reducdo tarifaria de 25% nos direitos alfandegérios e mesmo esta previsdo era

considerada por outros observadores como demasiado otimista.

89" Duas Conferéncias de Comércio CONJUNTURA ECONOMICA. FGV, n° 8. Agosto de 1964,
p.122.
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Na época, a Franga vetou o ingresso da Inglaterra no Mercado Comum Europeu,
esfriando também o sonho norte-americano de ampliar seu comércio em todo o territorio
europeu, com a redugdo tarifaria via a Rodada Kennedy, neste amplo mercado. Os sete
paises ndo membros da comunidade estabeleceram entre eles a Associagdo Européia de
Livre Comércio com a intengdo obvia de reativar mais adiante as negociagdes com a
Europa dos seis - CEE, que constituiram o mercado comum.

A formagdo do Mercado Comum ameagou de duas formas a posicdo da
balanca de pagamentos dos Estados Unidos: diretamente mediante a discriminacdo
tarifaria contra as exportagdes norte-americanas, e indiretamente, mediante o atrativo
que oferecia um mercado europeu protegido e em expansao aos investimentos diretos
e de carteira dos Estados Unidos.

Uma outra critica a Rodada Kennedy veio pelo lado empresarial, visto quase
todos os paises existem industrias que trabalham em condi¢des desfavoraveis, e nao
podiam se arriscar nos mercados completamente livres, em competicio com
produtores estrangeiros, e reduzir em 50% a pauta de tarifas alfandegarias parecia
significar a ruina dos competidores mais fracos. A aplicacdo literal da rodada
Kennedy foi considerada por numerosos chefes de empresas, bem como seus
empregados, medida anti-social.

Nao obstante tais reservas ¢ diversas outras similares, as redugdes das tarifas
alfandegéarias foram muito importantes, para a Rodada Kennedy. No conjunto dela
houve uma diminuicdo média de 30-40% nos principais paises importadores. Nos
paises do Mercado Comum Europeu, os direitos de entrada passaram em média de
12% a 8% ad- valorem das mercadorias provenientes dos paises membros. Mas havia
também muitos produtos para os quais as redugdes das taxas aduaneiras alcangaram
50%. Como por exemplo os cigarros americanos e turcos, exportados para a CEE,
que tiveram diminuidos seus direitos aduaneiros de 180% para 90%.

Para H. Jonhson '"°, existiam na época boas razdes para ser pessimista em
relacdo as perspectivas que a Rodada Kennedy conseguisse reduzir as tarifas
proximas ao objetivo estipulado de 50%, caso ndo se atingissem esses objetivos a
politica dos Estados Unidos de comércio multilateral, liberal e ndo discriminatorio

fracassaria na conten¢do das forgas protecionistas do Mercado Comum Europeu.

170 JOHNSON, H. G. La Economia mundial en la encrucijada. Barcelona, Nueva Coleccion Labor,
1968, p.71.
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O fracasso da Rodada Kennedy implicaria inevitavelmente em uma tendéncia
em direcdo ao regionalismo fechado mais do que em direcdo do multilateralismo
aberto dos acordos comerciais internacionais, por existir a partir da criagdo da CEE,
duas unidades politicas e economicamente poderosas no mundo livre, sendo que, as
duas configuragdes tinham conceitos diferentes sobre como devia ser organizada e
dirigida a economia internacional. A rivalidade entre estes dois agrupamentos acabou
produzindo uma polarizacgio do resto dos paises do mundo livre em torno destes dois

centros de poder politico e econdmico.

A Parte IV do Acordo Geral das Tarifas e Comércio

Na primeira metade dos anos 60, enquanto o Brasil assumia nas Nagdes
Unidas um papel de lideranca na preparacao da I UNCTAD, participava, de forma
simultanea no GATT do movimento tendente a sensibilizar as partes contratantes
desenvolvidas para a necessidade de ampliar as possibilidades de exportagao dos
paises pobres. A partir de certo momento parece ter-se tornado claro para as grandes
poténcias econdmicas que aceitar modificagdes limitadas ao Acordo Geral era a
melhor maneira de evitar o que elas viam como os danos potenciais da UNCTAD aos
seus interesses.

Assim chegou-se, em 1964, a aprovagdo da Parte IV do GATT, que entrou
em vigor dois anos mais tarde. Em esséncia, ela aceitava de maneira qualificada
varias das reivindicacdes dos paises em desenvolvimento, as quais tinham muito em
comum com o ideario da UNCTAD. As partes contratantes desenvolvidas aceitavam
evitar aumentos as barreiras as importacdes, bem como ‘“acordos de elevada
prioridade” a sua reducdo e eliminagdo.

Prometiam ainda a mesma prioridade a reducdo dos diferenciais tarifarios
entre produtos primarios e processados. Concordavam também em que as partes
contratantes, agindo conjuntamente, poderiam promover arranjos tendentes a
assegurar precos “‘estdveis, eqiiitativos e remunerativos” para os produtos de base.
Deveriam colaborar com os governos e institui¢des financeiras com vistas a
coordenacdo das questdes de comércio internacional e ajuda externa.

Finalmente, comprometiam-se a nao exigir reciprocidade dos paises em
desenvolvimento em negociacdes tarifarias. De modo geral as ressalvas faziam da

Parte IV mais uma declaracdo de boas intengdes do que um conjunto de
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compromissos firmes. Os resultados relativamente modestos alcangados pelos paises
em desenvolvimento, entre os quais o Brasil, nas Rodadas Kennedy e Toquio
parecem corroborar tal apreciagao.

A idéia da concessdo de tratamento preferencial para as importagdes de
produtos provenientes dos paises em desenvolvimento nos mercados dos paises
industrializados foi aprovada na Il UNCTAD, em 1968.

O Brasil foi dos paises mais ativos na conducdo das negociagdes. A resolucao
se chocava, porém, com a clausula de nagdo mais favorecida do Acordo Geral, o que
tornava necessario a obtencdo de um perdao por dez anos (waiver).

Na primeira metade da década de 1960, a diplomacia brasileira trabalhou no
sentido de corrigir e atenuar o que era considerado como as duas grandes falhas do
GATT, do ponto de vista dos paises em desenvolvimento: a inexorabilidade da
clausula de nacdo mais favorecida, que levava ao tratamento igual de situacdes
desiguais, e a regra da reciprocidade das negociagdes tarifarias, que desfavorecia as
partes contratantes que pouco tinham a oferecer.

Nao se tratava de por fim a clausula de nagdo mais favorecida, mas de obter
tratamento preferencial e concessdes nao reciprocas no que fosse do interesse dos
paises pobres. Nesta fase, o mero respeito aos dispositivos do Acordo Geral, tal
como o vigente até 1966 pelas partes contratantes desenvolvidas prometia modestos
beneficios.

A medida em que aumentavam e se diversificavam as exportagdes brasileiras
e, correlatamente, o pais passava a ser alvo de medidas protecionistas abusivas,
assumia importancia a disciplina das relagdes comerciais internacionais prometida
mas nem sempre assegurada pelo GATT. Assegurar tal disciplina tornou-se um
objetivo mais relevante do que reformar a ordem econdmica internacional. O GATT
passou a ser mais importante do que a UNCTAD para a diplomacia econdmica

brasileira.
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CONSIDERACOES FINAIS



O objetivo de nosso trabalho foi o de buscar compreender o que ocorreu na
economia brasileira no governo Castelo Branco, especialmente no aspecto da politica
econdmica externa. Porque na tentativa de eliminar a inflagdo e retomar o
crescimento econdomico sustentado com abertura ao comércio internacional e aos
investimentos externos, foram plantadas as sementes do descontrole inflacionario, e
foi aberto o caminho para o endividamento externo. Em nosso entender, as previsoes
do Programa de A¢do Econdmica eram otimistas demais tanto na area interna quanto
externa. O objetivo principal do PAEG era criar um idedrio positivo a0 movimento
de 1964 na esfera econdmica que pudesse legitimar a a¢ao politica autoritaria.

Nossa hipotese explicativa estd baseada na afirmacao de List sobre a doutrina

s 171
cosmopolita'’":

“E um expediente muito comum e inteligente de quem chegou ao
topo da magnitude chutar a escada pela qual subiu a fim de impedir
os outros de fazerem o mesmo. Nao ¢ outro o segredo da doutrina
cosmopolita de A .Smith e das tendéncias cosmopolitas de seu
grande contemporaneo W. Pitt, assim como de todos os seus
sucessores do governo britdnico. Qualquer na¢do que, valendo-se
de taxas protecionistas e restricdes a navegacdo, tiver levado sua
capacidade industrial e sua navegagdo a um grau de
desenvolvimento que impega as outras de concorrerem livremente
com ela ndo pode fazer coisa mais do que chutar a escada pela qual
ascendeu a grandeza, pregar os beneficios do livre comércio e
declarar, em tom penitente, que até recentemente vinha trilhando o
caminho errado, mas acaba de descobrir a grande verdade”

O protecionismo dos paises centrais e a tentativa destes de impedir os paises
em desenvolvimento de chegar ao topo da escada, ou seja, ao crescimento, foi um
dos motivos da mobilizacdo destes paises com apoio dos paises socialistas, para

convocar a conferéncia de Comércio e Desenvolvimento da UNCTAD em 1964, para

V' LIST, G. F. Sistema nacional de economia politica . Sio Paulo, Abril Cultural, p- 295-6. In

CHANG H. J. Chutando a escada. A estratégia do desenvolvimento em perspectiva historica. Sao
Paulo, UNESP, 2003. p. 16-7.
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reestruturar a ordem econdmica vigente no comércio mundial que ndo contribuia
para o desenvolvimento dos paises periféricos. Apesar dos esfor¢os de conseguir
acesso aos mercados desenvolvidos, através da criagdo de um inovador Sistema
Geral de Preferéncias, os resultados foram desalentadores, ja que os paises ricos nao
manifestaram interesse em fazer concessdes especiais as exportacdes destes paises
nem de abrir mercados no setor de matérias-primas, nem no de manufaturas. Nao
havia na realidade interesse em mudar a ordem econdmica neoliberal do pos-guerra
por parte dos paises ricos, e, ela ndo servia para as nagdes que aspiravam chegar ao
desenvolvimento. Na primeira metade da década de sessenta a diplomacia brasileira
trabalhou no sentido de corrigir ou atenuar o que era considerado como as duas
falhas do GATT, do ponto de vista dos paises em desenvolvimento: a inexorabilidade
da clausula de nacdo mais favorecida, que levava ao tratamento igual em situagdes
desiguais e a regra da reciprocidade das negociacdes tarifarias que desfavorecia as
partes contratantes que pouco tinham a oferecer.Tentava ela obter tratamento
preferéncial e concessdes ndo reciprocas no que fosse de interesse dos paises pobres.

O governo Castelo Branco tinha como projeto econdmico estabilizar a
economia e coloca-la no caminho do crescimento e para obter esse resultado iniciou
um periodo ousado de reformas na frente interna, reestruturando o poder do Estado e
seus instrumentos de politica econdmica, reformando o sistema financeiro nacional, e
na frente externa, o comércio exterior e especificamente a promogao de exportagoes,
foram as grandes prioridades. Além da recuperacdo da credibilidade externa do pais
que se encontrava em crise devido aos problemas politicos e financeiros.

Contudo, no entender de D.Leite'’* a politica econdmica internacional,
avaliada em seu conjunto, se reveste da maior gravidade, pois define em grande
parte, as perspectivas da evolugdo futura do pais. O governo se propunha ampliar
substancialmente o intercambio comercial com o exterior e previa a entrada macica
de capital estrangeiro. Os dois objetivos se complementavam para formar um quadro
de uma economia que se abria aos ventos da competicdo. Como conseqiiéncia desta
politica, deveria ser reduzida a substituicdo de importagdes e fortalecido o ritmo da
producdo para exportacdo. Para este autor, a decisdo do governo foi tomada no

momento em que os produtos tradicionais brasileiros de exportacdo sofriam quedas

172 Leite, A. D. Os Caminhos do desenvolvimento. Rio de Janeiro, Zahar, 1966, p.-189.
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de preco e que as conferéncias internacionais de Comércio e Desenvolvimento da
UNCTAD e do GATT, convocadas pelos paises subdesenvolvidos, se encerravam
sem solucionar o problema de perda de substancia econdmica, que lhes foi imposta
pelas relagdes de intercambio com os paises desenvolvidos.

O pais estava atrasado tecnologicamente e ndo tinha tradicdo de comércio
exterior, tendo sido langado na competicdo em um mundo dividido em blocos,
composto por paises que dispunham de instrumentos de pressao fora do seu alcance.

A opgao de dar prioridade ao setor externo, no qual todas as decisdes estavam
em poder das nagdes desenvolvidas, acabou diminuindo a dimensdao da
potencialidade do mercado interno brasileiro, sobre o qual o governo poderia manter
relativo dominio.

As opinides de D.Leite s3o opostas a filosofia do PAEG, que partiu do
conceito que a abertura da economia era a estratégia adequada para modernizar a
economia por meio do aumento da competi¢do, o que contribuiria para manter os
pregos em equilibrio, dando suporte as politicas de estabilizagao.

Em nossa analise, que estd em concordancia com a de D.Leite, vemos que a
estratégia de abertura aos ventos da competi¢ao foi de risco para o periodo 1964-
1967, e, acabou sendo responsavel pelo aumento do desemprego e do
enfraquecimento do empresariado nacional, que reclamava da situag¢do, porque ndo
conseguia competir com as empresas multinacionais.

A abertura econdmica da forma como foi feita, de modo quase unilateral,
apesar da exigéncia de reciprocidade, privilegiou o mercado externo e enfraqueceu o
mercado interno. Essa politica ndo resistiu ao tempo, e, em 1968, o Governo Costa e
Silva elevou as tarifas para conter o desequilibrio da balanga de comércio, que
comegava a se tornar preocupante, com a recuperagao da economia.

A recessdo proveniente da estabilizacdo e das politicas de abertura
enfraqueceu politicamente o Governo Castelo Branco e seu grupo, os “castelistas”
que eram liberais-internacionalistas, ligados as empresas e ao capital transnacional, e,
acabaram permitindo a ascensdo do grupo “nacional-autoritario”, liderados por Costa
e Silva e a linha dura do exército, com fortes vinculos com a burguesia nacional.

Em matéria de politica externa, o Governo Castelo Branco teve grande

identidade de principios com os Estados Unidos: praticou uma politica
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predominantemente bilateralista e hemisférica, reduzindo fortemente o conteudo
multilateralista incrementado pela Politica Externa Independente, conforme os
especialistas Cervo e Bueno.

O Itamaraty atuou nos organismos multilaterais (UNCTAD, GATT, ONU,
FMI, BID, Banco Mundial) em convergéncia com o “Ocidente cristdo e
democratico”, apoiando os interesses estratégicos norte-americanos no plano
mundial, como forma de obter de Washington compensacdes no plano regional.

173

Segundo Mario Gibson Barbosa °, a politica externa do Governo Castelo

Branco consagra

“a dicotomia maniqueista da guerra fria, para proclamar uma
necessidade de alinhamento do Brasil com os Estados Unidos, para
evitar uma ‘hibrida ineficiéncia’. Dessa conceituagdo ¢é que
resultou a politica de realinhamento automatico com os Estados
Unidos, cuja expressao maxima foi a participagdo militar do Brasil
na intervengao da Republica Dominicana.”

Contudo, tal politica objetivava, segundo Oliveiros Ferreira'"*,

“construir um poder nacional que faca do Brasil uma poténcia
ouvida no concerto dos fortes e respeitada naquele dos fracos; seus
objetivos sempre pragmaticos, carrear recursos para fortalecer o
Poder Nacional; a idéia do campo em que se exerce, (...) a teoria
dos circulos concéntricos de atuagdo.”

Politica que representava principalmente os interesses virtuais da burguesia
internacionalizada, por meio da implantacio de um modelo de desenvolvimento
dependente e associado.

A politica externa do governo Castelo Branco ndo foi de alinhamento
automatico com relacdo aos Estados Unidos: houve a recusa de enviar tropas ao
Vietna, e, a negativa no campo econdmico de seguir as sugestdes do FMI de
tratamento de choque na economia, por entender que seriam medidas desastrosas.
Tais atos demonstram que o governo brasileiro na €época permaneceu com relativa
autonomia no comando de sua soberania.

Contudo, o Governo Castelo Branco foi o que melhor relacionamento teve

com os Estados Unidos, em relacdo aos governos posteriores, pois atendeu a maior

13 Vezentini,P.F.4 politica externa do regime militar brasileiro.Porto Alegre, UFRGS, Editora 1998,

p.31
74 Idem, p.31-32.
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parte das reivindicagdes norte-americanas em matéria econdmica: compra das
concessionarias de energia elétrica, fim do monopdlio mineral e flexibilizacao da Lei
de Remessas de Lucros.

No campo politico, muitas agdes tomadas pelo governo se identificaram com
os interesses dos Estados Unidos, rompendo relagdes diplomaticas com Cuba por
entender que este pais estava exportando a revolugdo comunista, mas ndo fez o
mesmo com a Unido Soviética nem com os paises do Leste Europeu, importantes
parceiros nas relagdes econdmicas.

Apesar das peculiaridades da politica externa, o Brasil manteve a luta pela
melhoria das condi¢des do comércio internacional para os paises em desenvolvimento na
Conferéncia de Comércio e Desenvolvimento da UNCTAD, em 1964, embora a partir
de posi¢ao individual e de enfoque mais técnico e menos politico.

O modelo criado em 1964 nao foi um modelo liberal, monetarista, ou
semelhante ao aplicado pelos paises do Leste Asiatico voltado as exportagdes, mas,
tampouco foi um modelo voltado para a substituicdo de importacdes. Na realidade o
que conseguiu foi a criagdo um modelo hibrido, definido como de neutralidade de
incentivos.

A tentativa de direcionar a economia para o crescimento das exportacdes e
preferir a cooperacdo internacional por meio da Alianga Para o Progresso e das
Agéncias de Desenvolvimento Internacional, mostrou cautela com relacdo a questio
da dependéncia externa.

A discrepancia que havia com o FMI estava na conducdo da politica de
estabilizacdo, em relagdo a estratégia de combate a inflagdo. A recomendagdo era
tratamento de choque, o que teria sido inviavel para a economia brasileira no estagio
em que se encontrava. A inflagdo brasileira tinha profundas raizes com problemas de
demanda e de custos, além dos de natureza estrutural, conjuntural e institucional,
dificeis de erradicar em curto prazo, com uma politica de contracdo de demanda.

A opgdo brasileira de combate a inflacdo foi o gradualismo, que permitiu
conciliar a politica de estabilizacdo com a politica de retomada do crescimento. O
Fundo relutou em aceitar a corre¢do monetaria por entender que ela
institucionalizava a espiral precos e saldrios, pois a aceitacdo da indexacdo era

reconhecimento explicito que a luta contra a inflagdo estava perdendo terreno.
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O Governo Castelo Branco foi firme nesta questao com o FMI, e chegou a
ameagar abandonar as negociagdes com a institui¢do, caso ela ndo aceitasse o ponto
de vista do governo brasileiro. Apesar da discrepancia conceitual, o Fundo depositou
confianga nas possibilidades de sucesso do PAEG. Seu apoio foi de fundamental
importancia para a recuperacao da credibilidade perdida, renegociar a divida externa
e recuperar o balango de pagamentos. O governo norte-americano tinha especial
interesse na superagdo dos problemas brasileiros, por considerar o pais estratégico na
politica regional.

Em nosso trabalho buscamos entender o processo e compreender se a abertura
realizada em 1964, abrindo espacos da economia nacional para a concorréncia
internacional e para o capital estrangeiro, ndo fora precipitada demais a ponto de
comprometer o futuro do crescimento da economia brasileira em longo prazo,
tornando-a mais vulneravel e dependente, destruindo a capacidade de autonomia das
forcas produtivas nacionais, a ponto de as tornar dependentes do capital
multinacional, em dinamismo e inovagao.

Na década de 1960, o conselho dado aos paises em desenvolvimento era para
que abrissem suas economias, mesmo de forma unilateral, o que traria beneficios
para o desenvolvimento. Com esse tipo de conselho ndo estavam os paises,
desenvolvidos, que haviam chegado ao topo “chutando a escada” pela qual subiram a
fim de impedir os outros paises de fazerem o mesmo?

List e Prebisch, em suas obras cléssicas, alegam que o livre comércio ¢
benéfico entre paises com nivel semelhante d

e desenvolvimento industrial, mas ndo entre os que estdo em niveis diferentes
de desenvolvimento. Para estes, se ndo houver prote¢ao de suas atividades industriais
0 comércio externo provoca a deterioragdo dos termos de troca.

Com relacdo ao investimento externo direto que vinha ao pais através dos
investimentos das empresas multinacionais, o Governo Castelo Branco ao planejar o
PAEG esperava receber para 1965, US$ 100 milhoes, e, para 1966, US$ 120 milhoes
de dolares (conforme quadro 15).

A recessao de 1965, provocada pela politica de estabilizagdo acabou por
reduzir o produto industrial em - 4,7%, inibindo significativamente o ingresso deste

tipo de capital. A trajetoria do investimento externo direto foi, tumultuada: em 1964,
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a entrada deste tipo de contribuicdo foi de US$ 28 milhdes, devido a crise politica e
econdmica, mas aumentou para US$ 70 milhdes em 1965 e ficou em US$ 74
milhdes em 1966, aquém do esperado pelos economistas do governo (conforme
quadro 21). As razdes para o ndo cumprimento dessa meta foi a conjuntura recessiva
de carater transitorio, resultante das politicas monetarias e fiscais contracionistas.

Podemos concluir que o governo Castelo Branco apesar de ndo ter recebido os
investimentos externos diretos na quantidade e qualidade desejada, induziu, de forma
acentuada, a tomada de empréstimos para o setor estatal e para o privado através das
operagoes 4131 e 289, que tinham por objetivo melhorar o capital de giro das
empresas, que no mercado interno s6 obtinham crédito a custo muito elevado. Em
1968 foi criada a operacdo 63, que permitiu as empresas privadas nacionais ter
acesso ao mercado internacional de empréstimos.

Os recursos externos provenientes da Alianca para o Progresso nao trouxeram o
beneficio para o crescimento, como era esperado, € nem tampouco contribuiram para
financiar o balango de pagamentos. A sua contribui¢do positiva foi a criagdo de uma
agéncia de planejamento de projetos - FINEP dentro do BNDE, responsavel pela
criacdo de varios projetos importantes para melhora da infraestrutura e da politica
industrial. No governo Costa e Silva se iniciou a estratégia de crescimento com
recursos externos tomados no mercado de euroddlares.

Portanto, no periodo entre 1964 e 1967 se iniciou um processo de estabilizacao
com o aumento do endividamento externo, origem de um novo patamar de
endividamento que perdurou por quase todo o periodo militar.

A estratégia de acelerar o crescimento das exportagdes tinha como objetivo
neutralizar o crescimento do servico da divida (juros mais amortizagdes).

O esfor¢o do setor exportador, feito no governo C.Branco, foi realmente expressivo,
mas o crescimento dos saldos comerciais nesse periodo se deu, em parte pela redugao
das importacdes, devido a desaceleracdo da economia. Em 1967, quando o
crescimento foi retomado as importagdes comegaram a crescer em propor¢ao maior
que as exportagdes em virtude do crescimento do PIB, demonstrando a precariedade

do ajuste externo.
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Também ¢ importante lembrar que a reducdo tarifaria e a restricdo do crédito
provocaram uma onda de desnacionalizagdes, principalmente no setores téxtil,
alimentos, farmdcia e bens de consumo durdvel, que gerou uma onda de
descontentamento do empresariado nacional. Houve também renacionalizagdes,
como a compra de empresas de producdo de energia elétrica ( sistema AMFORP) e
telefonia( ITT) por parte do Estado.

A abertura da economia que foi feita com o objetivo de melhorar a eficiéncia da
economia, for¢ando os grupos empresariais a aumentar a competicdo e abaixar os
precos, acabou criando um processo de enfraquecimento do empresariado nacional.
Esta politica de abertura e de escassez de crédito teve que ser corrigida no Governo

Costa e Silva.
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