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Resumo

Tendo como referéncia os padrdes de desenvolvimento capitalista brasileiro nos anos 1950, nosso objetivo sera
mostrar o regime disciplinar ao investimento direto estrangeiro (IDE) que originou a Instru¢do 113 da SUMOC.
O eixo analitico se alicerca pelas principais linhas de continuidade e inflexdo intrinsecas a logica interna dos
instrumentos regulatorios ao capital internacional nessa fase. Tal pesquisa foi resultado da investigagdo de leis,
decretos-lei, decretos e medidas cambiais em geral que constituem o marco institucional do periodo. Nossa
conclusdo foi que embora existam continuidades entre Kubistchek e Vargas no que diz respeito as condigdes
para importagdo de bens de capital sem cobertura cambial na forma de IDE, os critérios de selecdo e
essencialidade marcam uma ruptura fundamental nas distintas formas de associa¢do com o capital internacional
entre os dois governos.
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Abstract

With reference to the standards of Brazilian capitalist development in the 1950s, our objective is to show the
disciplinary system to foreign direct investment (FDI) that originated the Instruction 113 of the SUMOC. The
analytical axis is based in the main lines of continuity and in the inherent inflexion to the internal logic of
regulatory instruments to international capital at this stage. Such study was the result of research of laws,
decrees, orders and exchange actions which are generally the institutional framework of the period. Our
conclusion was that although there are continuities between Vargas and Kubitschek regarding to the conditions
for imported capital goods without exchange cover in the form of FDI, the selection criteria and essentiality
mark a fundamental break in the distinct forms of association with the international capital between the two
governments.
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1. Introducio

Nos tempos atuais, em que ressurgem certas narrativas “desenvolvimentistas”, torna-
se interessante revisitar certos periodos da historia econdmica, com intuito de revelar dilemas
classicos da economia brasileira. Nos anos 1950, um em especial se constituiu na articulagao
do Estado brasileiro com o investimento externo por meio de politicas cambiais especificas.
Alids, em alguns momentos de nossa historia tais instrumentos tornaram-se verdadeiros
simbolos de opg¢des, modelos ou supostos padrdes de desenvolvimento seguidos por certos
governos. E o caso, por exemplo, da Instrucdo n° 113 da Superintendéncia da Moeda e do
Crédito (SUMOC) editada no dia 17 de janeiro de 1955. A despeito da 113 ser oriunda do
breve Governo Café Filho apos a tragica morte de Vargas em 1954, ela serviu de ampla
utilizagdo no Governo Kubitschek para viabilizar o ingresso de capital internacional sem
cobertura cambial durante o Plano de Metas, tornando-se uma espécie de divisor de aguas na
historiografia sobre as possiveis descontinuidades entre o padrao de desenvolvimento
varguista vis-a-vis de Juscelino.

A pretensa politica nacional-desenvolvimentista do segundo Governo Vargas
alicercada no questionamento das remessas de lucro de filiais estrangeiras no pais, no
complexo sistema de selecdo de divisas para viabilizar a implantacdo da industria pesada, e
pela criacdo do BNDE e da Petrobras, além do projeto da Eletrobras, levou alguns autores
como Almeida (1986), Moura (1960), Furtado (1964), Cardoso (1978), Oliveira (1984), lanni
(1986), Sodré (1997), Campos (1994) e Lima Filho (1993) a defenderem uma ruptura em
1954 com a subida ao poder de Café Filho e depois Kubistchek. Outros reconheceram o
contraste do Governo Café Filho com seu antecessor, mas estabeleceram uma continuidade
entre Vargas e Juscelino, sobretudo, em fungdo da politica econdmica lastreada na industria,
nos grupos executivos setoriais, pela politica externa associada aos EUA e o apoio aos
investimentos externos privados. Dentre esses autores, destacamos: Prado Jr. (1999), Cardoso
(1977), Weftort (1977), D’ Aragjo (1982), Lessa e Fiori (1983), Vianna (1987), Pinho Neto
(1990) e Bastos (2001).

Dessas preposi¢des mais amplas sobre os diferentes padrdes de desenvolvimento nos
anos 1950 ¢ possivel definir certas descontinuidades no regime disciplinar ao investimento
direto estrangeiro (IDE), tendo como eixo de analise a Instru¢ao 113 da SUMOC. Certas
abordagens investigaram o processo institucional que culminou na criacao da Instrugdo 113 e
seus impactos na economia brasileira, sobretudo, ao tratarem das mudancas da politica
cambial de Vargas (DL 30.363/52; Lei do Mercado Livre de 1953; Instrugdo n® 70 da
SUMOC de 1953); seus projetos de associagdo entre empresa estatal e estrangeira dentro de

certos esquemas de financiamento; a criagdo da Comissao de Investimentos e Financiamentos
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Estrangeiros Registraveis — CIFER em 1954; e, a internaliza¢do completa da Instru¢ao 113 no
governo de Juscelino pela Lei de Tarifas de 1957 (regulamentada pelo Decreto n°
42.820/1957). Por meio da andlise da Instrugdo 113, o trabalho de Graeff (1981) fez uma
ampla investigacdo entre todos estes instrumentos mostrando as idas e vindas no marco
institucional de controle ao capital internacional. Para o autor, a despeito do Governo Vargas
denotar um certo verniz nacionalista em confronto com o suposto ‘“entreguismo” de
Kubistchek, se sobrepos entre eles uma continuidade. Na mesma direcdo, em trabalhos
recentes como o de Caputo (2007) e de Caputo e Melo (2009), onde expuseram
empiricamente os efeitos para o Plano de Metas da Instrugdo 113 via importacdo de maquinas
e equipamentos sem cobertura cambial na forma de IDE, novamente se investigou as
principais mudangas do regime institucional ao capital internacional. Convergindo com
Graeff, essa interpretacdo assumiu que as inflexdes entre o tipo de associacdo aos
investimentos estrangeiros de Kubistchek e o modelo de desenvolvimento varguista se
relativizam diante de uma continuidade maior no que diz respeito aos meios de atracdo de
IDE, em especial o ingresso sem cobertura cambial, mesmo assumindo as diferengas entre os
dois governos no critério de selecao.

Diante dessas qualificagdes que revelam o carater controverso a tal marco da politica
cambial, temos por objetivo reconstruir o conjunto disciplinar ao IDE nos anos 1950 que
culminou na Instru¢do 113, recuperando as principais linhas de continuidade e inflexdo
intrinsecas a logica interna dos instrumentos regulatdrios ao capital internacional e sua relagao
com o padrdo de desenvolvimento capitalista vigente. A analise tem como metodologia a
investigacdo em fontes primarias da legislagado especifica (Boletins e Relatorios da SUMOC,
entre outras) e a bibliografia especializada sobre o tema, a fim de mostrar as assimetrias de
politica econdmica que existem entre os governos da época. Nossa hipdtese contraria as
ultimas abordagens, visto que embora reconhecamos a existéncia de continuidades entre
Kubistchek e Vargas no que diz respeito a internalizagdo de IDEs sem cobertura cambial, os
critérios de selecao e essencialidade, mais do que meras disposi¢des contraditorias ou detalhes
da legislacdo em foco, revelam qualitativamente as distintas formas de associagdo com o
capital internacional, simbolizando uma ruptura fundamental no desenvolvimento capitalista
brasileiro.

Para tanto, além dessa introdugdo, o artigo mostra brevemente os condicionantes da
internacionalizacdo brasileira entre Vargas e Kubistchek, identificando as principais
caracteristicas do padrdo de acumulacdo mundial nessa fase e sua relagdo com o
desenvolvimento capitalista brasileiro, de forma a contextualizar o periodo da Instrugao 113.

Em seguida, de modo mais sistematico, analisaremos a legislagcdo brasileira que precede a



113, salientando a questdo dos investimentos sem cobertura cambial e os critérios de
essencialidade e seletividade, bem como os desdobramentos de sua utilizacdo. Por fim,

traremos algumas consideragdes finais.

2. Internacionalizacio dos mercados internos brasileiros

Muitos se referiram a Instrugdo 113 como um instrumento decisivo para atrair capitais
internacionais necessarios a consolida¢do da industria pesada brasileira na segunda metade
dos anos 1950. Trataram sob as mais diversas ideologias, onde alguns, com inclina¢des
liberais, procuraram defendé-la como um expediente legitimo para assegurar a livre
mobilidade de capitais na economia brasileira e assim garantir o afluxo de investimentos
estrangeiros capazes de gerar renda e emprego sem intervencdo estatal; outros, alinhados a
politicas heterodoxas ou socialistas, também depositaram muita importancia a 113, sendo
considerada por varios deles um dispositivo a servigo do imperialismo que poderia levar a
desnacionalizagao, explora¢ao dos recursos internos e a um cronico déficit cambial em fungao
das crescentes remessas de lucro'. Ainda que possamos depositar certa relevancia a Instruio
113, ha de se acautelar, porque por si so ela ndo explica a internacionalizagdo dessa fase, visto
que ela foi, ao lado de outros determinantes, mais um meio para viabilizar o desenvolvimento
capitalista brasileiro. Dai a necessidade de contextualiza-la com os condicionantes externos
do padrio de acumulagdo mundial, bem como definir as condi¢des internas do
desenvolvimento industrial em curso associado aos fluxos de IDE.

O contexto internacional do poés-Segunda Guerra foi marcado pela articulacdo dos
EUA com a reconstru¢do das economias centrais como forma de garantir o desenvolvimento
capitalista global e ao mesmo tempo relativizar as ameagas de avango socialista nas franjas do
sistema. Dessa forma se consolidou um padrao de acumulagdo mundial formado pelo arranjo
de um determinado regime monetario internacional, regras para a circula¢do de bens e capitais
e por uma politica condizente com os interesses da poténcia hegemonica, no que ficou
conhecido por Bretton Woods (EICHENGREEN, 2000). Adicionalmente, a expansdo de
capitais liquidos para a reconstrucao e defesa da Europa Ocidental e Japao (Plano Marshall e
OTAN), bem como a exportacdo de capitais produtivos na forma de IDE norte-americanos,
viabilizaram o crescimento economico nessas regides e a geracdo de renda e emprego em
elevadas taxas historicas (BLOCK, 1987). Assim, o padrio de acumulacdo que se
desenvolveu nessa fase se constituiu basicamente na relagdo entre o planejamento estatal e a
expansao da grande empresa norte-americana. O IDE norte-americano, além de auxiliar na

reconstrucao das economias destruidas pela guerra, exportou um tipo de internacionalizagao
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que deu maior organicidade ao capitalismo, assim como facilitou a difusdo de um tipico
projeto americano de influéncia global por outros Estados associados a ele (GILPIN, 1975).

O amadurecimento desse processo de internacionalizagdo produtiva proporcionou a
recuperacdo industrial européia, em especial a Alemanha, cuja associacdo de investimentos
norte-americanos em bens de consumo duraveis com investimentos no setor de bens de
capital alemao resultou em grande dinamismo gerando elevada taxa de investimento e a
criacdo de inumeros empregos (TEIXEIRA, 1983). Uma das manifestagdes de tal expansao
foi o proprio acirramento da concorréncia oligopolista entre empresas norte-americanas e
européias que resultaram no acréscimo de exportagdo de capitais. Noutras palavras, uma vez
recuperadas as forgas produtivas européias, as estratégias de suas empresas seguiram O
caminho norte-americano, exportando plataformas de produgdo para a periferia e para os
proprios EUA dos anos 1950 em diante (HYMER y ROWTHORN, 1973; RODAN, 1969).
Além disso, as empresas da Europa Ocidental ao mesmo tempo em que desenvolveram uma
reorganizagao produtiva patrocinada pelo planejamento estatal similar ao norte-americano, se
tornaram mais avangadas tecnologicamente que sua congénere, tanto na difusdo de novos
processos industriais, quanto na introducdo de produtos inéditos oriundos de inovadoras
técnicas de gestao (COUTINHO, 1975).

Naturalmente os limites da economia interna européia no reinvestimento de lucros
gerados por essa expansdo afloraram-se na mesma intensidade, visto que a continuidade da
valorizacao de sua industria, em um espago reduzido geograficamente num estoque de capital
dado, estava em xeque, for¢ando cada vez mais suas empresas buscarem novos mercados para
exportagdo de bens e capitais. A solucdo para tais problemas s6 seria equacionada a medida
que se conquistasse novas areas de expansdo. A América Latina entdo, ao ndo apresentar
incertezas institucionais por conta dos movimentos de descolonizagdo e libertagdo nacional
como os da Africa e Asia, e a0 mesmo tempo, possuir potenciais mercados capazes de
absorver a oferta de produtos de alto valor unitario como de bens de consumo duraveis,
tornou-se a regido escolhida para a transposi¢do concorrencial entre a corporagdo norte-
americana e a empresa européia. Esse processo seria identificado como o “desafio europeu”
ao confrontar os EUA em sua cativa area de influéncia (FAJNZYLBER, 1971; COUTINHO,
1977; CAMPOS, 2009).

Dentre as regides periféricas aptas a acumular IDE em estoques crescentes nos anos
1950 e 1960, a América Latina ocupou quase 75% do seu destino total (Tabela 1). Os
investimentos norte-americanos superaram os europeus, mas uma ressalva deve ser feita, visto
que boa parte dos IDEs dos EUA estavam voltados para recursos naturais, uma vez que as

suas filiais no setor de manufaturados eram em sua maioria apenas importadoras de



componentes para produtos montados em regime CKD (Completely Knocked Down). Desse
modo, em um primeiro momento foi muito mais o IDE europeu que veio para o setor de
manufaturados alavancando seu desenvolvimento, sendo as empresas norte-americanas
for¢adas a internalizarem a produgdo na América Latina ex-post para garantirem posigdes
estratégicas nos termos da concorréncia oligopolista, e assim manter seu tradicional espago de
controle no continente (BANDEIRA, 1978; MARTINS, 1975).

Tabela 1

Estoque Mundial de Investimento Direto Estrangeiro
(1967 - US$ Milhdes)

Destino Origem

Total EUA Europa Japao e outros
América Latina 18.449,3 11.776,6 6.268,0 404,7
Africa 6.591,1 1.371,2 5.206,1 13,6
Asia 4.991,5 1.776,5 3.018,6 196,4
Oriente Médio 3.102,7 1.779,0 1.238,7 85,0
Paises subdesenvolvidos 33.134,5 16.703,9 15.731,5 699,7
Paises desenvolvidos 72.129,5 39.860,7 23.768,5 8.500,3
Total 105.264,0 56.564,6 39.500,0 9.200,0

Fonte: Elaboragao propria a partir de SOURROUILLE (1984).

Com exce¢do da Venezuela, que liderava os estoques de IDEs na América Latina em
virtude da exploracao de petrdleo pelos EUA, Argentina, Brasil e México foram os mais
atraentes como observamos na Tabela 2. Para esses trés paises, o IDE veio com o objetivo de
criar mercados para seu oligopdlio manufatureiro, constituindo-se numa industrializacao
pesada — de encadeamentos e adensamentos produtivos complexos — e impondo-se como a
parte mais dindmica dessas economias, capaz de estimular em companhia das empresas
estatais todos os outros ramos de atividades econdmicas. Para consolidar essa expansdo, essas
empresas multinacionais exigiam além de um marco institucional liberal para suas
transferéncias externas de capitais, um regime cambial capaz de facilitar a importacao de bens
de capital e para saldar suas obrigacdes financeiras com as matrizes, tal como a Instru¢do 113
viria a permitir. Ademais, foi necessario nessa etapa de internacionalizagdo a protegao
tarifaria e o controle das importagdes de bens de consumos similares aos produzidos
internamente como mecanismo de reserva de mercado, justamente o que a Lei de Tarifas de
JK em 1957 oferecia. Buscavam ainda condigdes favordveis para captacdo interna de
financiamentos de modo a facilitar a implantagdo e desenvolvimento dos subsistemas
afiliados nessas regides. O BNDE, no caso brasileiro, constituiu-se como um exemplo
caracteristico nesse requisito. Além disso, tais determinantes estiveram presentes pelo menos
nas trés maiores economias do continente, funcionando como instrumentos ajustados ao ciclo
de penetragao de IDE, sendo o Brasil o que mais recebeu IDE nas décadas de 1950 e 1960.

Do ponto de vista dos condicionantes internos, temos duas formas de articulagdo com
o capital internacional nos anos 1950, que mostra como esses fluxos de IDE influenciados

pela internacionalizagdo produtiva como um todo se algou ao tempo historico de nossa
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propria formagdo capitalista, permitindo o salto para a industrializagio pesada’. Em linhas
gerais, o primeiro constitui no modelo associado de Vargas, cuja prioridade era atrair
empréstimos externos publicos e selecionar os IDEs conforme a divisdo interna de tarefas
nucleada pela empresa estatal com vistas a assegurar um maior desenvolvimento capitalista
(BASTOS, 2001). O modelo de JK, por outro lado, ndo buscava uma verticalizagdo do
planejamento estatal nos moldes que Vargas tentou, por isso ndo discriminava a origem do
capital, tampouco hierarquizava os tipos de capitais condizentes com o seu planejamento
(CARDOSO, 1978).
Tabela 2

Investimento Direto Estrangeiro na América Latina
(USS$ Milhdes, precos correntes)

Paises 1946-50 1951-55 1956-60 Total Geral
Argentina -113,8 15,8 828,8 730,8
Bolivia 0,2 3,6 66,2 70,0
Brasil 219,6 350,0 743,0 1.312,6
Colombia 98,9 12,2 18,7 129,8
Costa Rica 20,9 7.4 15,9 442
Chile 41,5 93,9 208,3 3437
Equador 27,2 19,2 29,6 76,0
El Salvador 0,2 -0,1 0,6 0,7
Guatemala 12,0 -2,0 71,8 81,8
Haiti 4,7 21,1 2,1 27,9
Honduras 249 41,4 -12,0 54,3
México 176,9 4394 4235 1.039,8
Nicardgua 5,5 9,0 10,3 24,8
Panama 29,2 274 78,9 135,5
Paraguai 9,2 22 10,4 21,8
Peru 23,0 170,2 179,2 3724
Republica Dominicana 4.4 9,1 20,3 33,8
Uruguai 68,0 40,0 20,0 128,0
Venezuela 1.026,4 366,7 1.550,8 2.943,9
Cuba 9,4 89,0 263,0 361,4
Total 1.688,3 1.715,5 4.5294 7.933,2

Fonte: Elaboragao propria a partir de NACIONES UNIDAS (1964).

J4

A despeito dessa diferenciagdo, € licito constatar a grande discrepancia das
conjunturas internacionais entre os dois governos, visto que o nivel de financiamento externo
da primeira metade dos anos 1950 se apresentou bem inferior aquela vivida
subsequentemente. Em especial o IDE, foi possivel notar que em virtude de ainda ndo ter
havido maturado o desenvolvimento europeu nos termos que definimos acima, os afluxos
liquidos ao Brasil foram extremamente modestos e limitados para beneficiar os projetos de
Vargas. Conforme a Tabela 3, houve entre 1951 e 1954 uma entrada liquida de US$ 241
milhdes (US$ 60 milhdes em médias anuais), enquanto os reinvestimentos foram de US$
1.498 milhoes (US$ 374 milhdes em médias anuais). Diante das incertezas institucionais do
Governo Vargas, que veremos com mais detalhes a seguir, e a adversa conjuntura economica,
o movimento de internacionalizacao produtiva no periodo foi extremamente deficitario, visto
que as remessas atingiram US$ 1.937 milhdes (US$ 484 milhdes em médias anuais), forgando

um saldo liquido negativo de US$ 198 milhdes (US$ 50 milhdes em médias anuais).

2 O conceito de industrializagio pesada aplicada a particularidade brasileira pode ser vista em Mello (2009). Alguns
trabalhos, por sua vez, criticaram tal concepcdo, dentre eles destacamos: Sampaio Jr. (1999), Arend (2009) e Hadler (2012).
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Do ponto de vista da origem e destino dos IDEs na primeira metade dos anos 1950, o
volume de reinvestimentos bem superior ao investimento liquido denota a matura¢do de
capitais ingressados no passado, entre os quais estdo principalmente os do setor de
distribuicdo e de comercializacdo de manufaturados dominados pela corporagdo norte-
americana, além do setor de utilidade publica, capitaneado pela Light de origem canadense e a
norte-americana American and Foreign Power Company (AMFORP). Em contra partida, essa
fase truncada da internacionalizagdo brasileira, apresentou um saldo negativo se compararmos
0s ingressos totais com as remessas totais como mostrado na coluna G da Tabela 3,

comprometendo ainda mais o saldo das contas externas nesse periodo (CAMPOS, 2009).

Tabela 3
Investimento Direto Estrangeiro no Brasil
(USS$ Milhdes de 2008*)
A** B C D E F G H
A4
Al A2 Al +A2 A4+B D+E C-F
Moeda  Mercad. Liq. Rein. '11"103151 LB:T;e RO);:}':leS ¢ —;0:::6? Saldo  Estoques
1951 -28 0 -28 465 437 486 83 569 | -132 10.726
1952 45 11 56 529 585 93 19 112 473 10.213
1953 113 28 141 243 384 596 211 807 | -423 10.891
1954 64 7 71 260 331 318 130 448 | -117 11.375
1955 84 195 279 233 512 279 175 454 58 11.863
1956 230 345 575 323 898 155 207 362 536 12.723
1957 269 627 895 219 1.114 163 182 344 770 13.440
1958 134 535 669 109 778 188 201 389 389 13.833
1959 223 521 744 204 948 150 192 342 606 14.600
1960 237 356 593 234 826 234 240 473 353 15.397
1961 388 258 646 233 879 185 257 443 437 16.261

925:;:1:‘:;?1?:3?;:::2&)(0 foram deflacionadas para pregos constantes de 2008, utilizando o IPA/EUA (FMI/IES);
** Exclui repatriagdes de capitais ¢ IDE brasileiro no exterior;
Fonte: Elaboragiio propria a partir de Conjuntura Econémica (1972).

Vargas embora buscasse imprimir uma certa autonomia em seu estilo de
desenvolvimento por conta da Assessoria Economica da Presidéncia, ndo conseguiu criar
formas internas de financiamento que o deixasse menos dependente do capital internacional.
O BNDE criado em 1952 serviu muito mais como um 6rgao de intermediagao financeira e
expedi¢do de avais para o setor privado, quanto um verdadeiro banco de investimentos de
matriz prussiana. Assim, mesmo que tenha avancado na constitui¢do dos setores de base
(Petrobras e o projeto Eletrobras), Getlilio ndo conseguiu viabilizar a implantag¢do da industria
pesada nos termos que planejava (BASTOS, 2001).

Com significativa melhora das condi¢des externas em face da maturagdo capitalista
européia, assim como a heranca de uma certa infra-estrutura estatal, o desenvolvimento
industrial dos setores intermediarios, um sistema financeiro relativamente constituido, e, um
arcabouco institucional simplificado pela Instrucdo 113, proporcionaram ao periodo

Kubistchek a instalacdo da indlstria pesada, tendo sua dimensdo mais dindmica viabilizada

pelo afluxo de IDE. Em outros termos, a preservagao das posi¢cdes comerciais das empresas



estrangeiras via internacionalizacdo do mercado interno, se mostrou como uma verdadeira
antecipagdo oligopolista numa regido de crescente disputa na concorréncia global. Essa
variavel externa se adequou aos objetivos internos do Plano de Metas, que se por um lado
orientou a industrializagdo de maneira planejada, de forma a suprir os principais gargalos da
economia como energia e transporte, € imprimir um crescimento econdmico sustentavel, do
outro, fortaleceu a expectativa de rentabilidade futura para o capital internacional
(CARDOSO, 1978; LESSA, 1983).

Do ponto de vista dos fluxos de IDE ¢ possivel observar na Tabela 3 como a inversao
liquida entre 1955 e 1961 de US$ 4.400 milhdes (US$ 629 milhdes em média anuais) superou
os reinvestimentos de lucro que ficaram em US$ 1.555 milhdes (US$ 222 milhdes em média
anuais), em um nivel muito superior aos das remessas de rendimentos ao exterior que
atingiram o patamar de US$ 2.806 milhdes (US$ 400 milhdes em média anuais), reservando
um saldo liquido positivo total de US$ 3.149 milhdes (US$ 450 milhdes em média anuais),
exatamente o oposto ao periodo do segundo Vargas. A maioria desses capitais veio criar
capacidade produtiva nova, com capacidade ociosa planejada e grande potencialidade de
diferenciagdo no consumo, se concentrando nos setores de bens de capital e de bens de
consumo duraveis. Os ramos lideres de atracdo foram transporte, quimica, metal-mecanica e
eletronica, sendo a indudstria automobilistica a que mais se destacou, e por isso mesmo,
tornou-se um simbolo dos “50 anos em 5”. No que se refere a origem, ainda que os EUA
assegurassem a lideranca, como ja dito anteriormente, ¢ necessario frisar a preeminéncia dos
capitais europeus que forcaram a congénere norte-americana internalizar investimentos na
industria de transformacao, dai os expressivos ingressos vindos da Alemanha, Reino Unido,
Italia, Suiga dentre outros europeus (NONNENBERG, 2002).

Sobre o IDE via Instrugdo 113 em particular, a pesquisa de Caputo e Melo (2009)
mostrou que ele foi originado entre 1955 e 1963 pela Europa Ocidental em 45,7% (Alemanha
18,7%), seguido pelos EUA em 43,5% e outros 10,8%. Para um total de US$ 497,7 milhdes
de IDE 38,1% foi destinado a industria automobilistica, reboques e carrocerias; 23% foram
para o setor quimico, maquinas e equipamentos; 6,2% para plasticos e borracha; 5,1% em
maquinas, aparelhos e materiais elétricos; e o restante foram 27,6%. As principais filiais
estrangeiras que usufruiram da Instrucdo 113 foram Willys Overland do Brasil S.A. —
Indutstria ¢ Comércio (US$ 27,97 milhdes; 14,8% do total); General Motors do Brasil S.A.
(US$ 25,02 milhoes; 13,2% do total); Ford Motor do Brasil S/A. (US$ 22,42 milhdes; 11,8%
do total); Volkswagen do Brasil Industria e Comércio de Automoveis S.A. (US$ 14,32
milhdes; 7,6% do total); Roberto Bosch do Brasil - Ind. E Com. de Acessorios para Motores e

Chassis (US$ 12,99 milhoes; 6,9% do total); Mercedes Benz do Brasil S/A. (US$ 12,78



milhdes, 6,7% do total); e a Industria Nacional de Locomotivas INL Ltda. (US$ 11,5 milhdes;
6,1% do total).

De fato, a economia brasileira nesse periodo seguiu um ritmo de “50 anos em 5 em
que os investimentos externos tiveram papel decisivo na internaliza¢io da industria pesada’.
O planejamento de JK, mesmo que buscasse imprimir uma certa hierarquizacao de tarefas nos
termos de Getulio, resultou em algo bem diferente. A organizacdo do Plano de Metas por
meio dos grupos executivos® subordinados ao Conselho de Desenvolvimento ainda que
pretendesse impor uma certa orientacdo ao famoso “trip¢” de desenvolvimento: capital
privado nacional, capital estrangeiro e Estado, ndo conduziu uma politica em que os interesses
estatais se sobrepusessem ao privado, visto que o dinamismo da sua “perna” mais forte, isto €,
a empresa multinacional, imprimiu seu ritmo e estabeleceu o compasso em todo
desenvolvimento capitalista brasileiro dessa fase’.

Em resumo, o padrio de associa¢do de Vargas mesmo que nio deixasse de se alinhar
com os interesses dos EUA, ou abrir mao de atrair investimentos privados externos para a
industrializacdo, tentou impor uma hierarquizacao de tarefas mediante a lideranga da empresa
estatal no processo de desenvolvimento, em que a filial estrangeira teria que se submeter aos
condicionantes internos de planejamento, por isso, demarcou uma orientagao vertical em sua
politica econdmica. Ao passo que JK, mesmo organizando grupos de trabalho similares a que
Vargas tinha tentando, deixou desde o inicio claro que sua divisdo de tarefas entre diversas
formas de capitais, independente da origem, teria uma orientagdo horizontal. Outra diferenca
nesse tema foi que embora a politica econdmica de ambos privilegiasse o planejamento
estatal, Kubistchek diferentemente de Vargas niao fixou uma politica especifica para os
investimentos externos, tampouco tinha a preferéncia pelos empréstimos estrangeiros publicos
em detrimento do IDE. Por fim, ainda que ndo tenha consolidado os investimentos de risco no
Governo de Getulio em virtude da conjuntura internacional desfavoravel, a forma que este

buscou disciplina-los se colocava qualitativamente distinta a de Juscelino. Dentre as multiplas

3 Segundo dados de Orenstein e Sochaczewski (1992), a energia teve 60% de sua capacidade instalada para o petréleo e o
setor elétrico 5 milhdes de kW em 1960; o setor de transporte teve crescimento vertiginoso, capitaneado pela extrapolagdo de
meta em construgdo de rodovias e fabricagdo de veiculos; entre 1955 e 1961 foram construidos 12.169 km de rodovias —
7.214 km pavimentados — e fabricados 347.700 veiculos. A produ¢do de bens de capital, cujo objetivo era implantar a
industria pesada de material mecanico e elétrico, teve um crescimento de 100% para indistria metal-mecanica e 200% para o
setor elétrico, cuja redugdo no processo de substitui¢do de importagdes alcancou 1/3; as inddstrias intermediarias também
tiveram grande parte das metas alcancadas. A siderurgia conseguiu 100% de aproveitamento com uma produgdo, em 1965,
de 3.500.000 de toneladas de lingotes de ago bruto. A industria de cimento teve também 100% da meta alcancada. As
industrias de metais ndo-ferrosos, alcalis, papel e celulose, borracha e fertilizantes tiveram aproveitamento médio de 50%.
‘0 Grupo Executivo da Industria Automobilistica (GEIA) foi o mais importante, inclusive considerado como modelo para os
outros.

> Autores como Lessa (1983) e Lafer (2002) sdo undnimes em afirmar a impossibilidade de uma centralizagdo estatal que
permitisse estabelecer um ritmo do desenvolvimento controlado pelo executivo. A dependéncia em relacdo ao capital
internacional nessa questdo do planejamento setorial foi analisada por Cardoso (1978) e Campos (2009).
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possibilidades para explorar tais descontinuidades a esses dois modelos associados,

escolhemos a Instrucdo 113 como uma introdugao.

3. Politica cambial e Instrucao 113

Feita uma breve exposi¢ao sobre os condicionantes externos e internos que ajudam a
contextualizar o marco institucional brasileiro de disciplina ao IDE nos anos 1950, podemos
agora avancgar na légica interna de seus dispositivos, tracando o sentido da Instrugdo 113 no
que tange as linhas de continuidade e inflexdo entre os padrdes de desenvolvimento de Vargas
e Kubistchek. Para tanto, temos que recuar um pouco no tempo para tragar a origem desse
tipo de legislacdo, de modo a construir os principais elos institucionais que se aliam a politica
cambial resultante nela.

A partir dos anos 1930, a economia brasileira se voltou para o mercado interno, o
aparelho de Estado foi reestruturado para implementar reformas que possibilitariam ensejar a
industrializacdo e os canais para seu financiamento. Com isso, procurou-se também proteger
os minérios estratégicos e impor um controle estatal a geragdo de energia. Nos anos 1940 e
1950, surgiram discussodes internas sobre o protecionismo industrial, em que a presenga estatal
na economia era defendida pelo empresario Roberto Simonsen que a via como essencial para
que o pais alcangasse um maior desenvolvimento nas suas forcas produtivas. De outro lado,
temos a visdo liberal do economista Eugenio Gudin que, mesmo confundida com uma posi¢ao
anti-industrializante em favor da vocacdo agraria, ou coisas do género, ndo tinha uma
oposicdo frontal®. A questio do nacionalismo econdmico comegava entio a tomar corpo € o
Estado procurava sedimentar um regime institucional ndo de oposi¢do ao capital
internacional, mas de defini¢do de areas para a sua aplicagdo no desenvolvimento capitalista
brasileiro. A “Lei Malaia™ tinha esse sentido, uma vez que possibilitava ao governo federal
expropriar qualquer grupo empresarial que estivesse prejudicando o interesse nacional — os
setores nacionais e estrangeiros ligados a trustes e cartéis seriam os alvos preferenciais, além
de expedir normas que impedissem tais grupos de manipularem precos em favor de uma
expansao inflacionaria (CORSI, 1997).

Em seguida, o Governo Dutra buscou, de todas as maneiras, alinhar-se aos EUA, bem
como favorecer a vinda de IDEs a fim de impulsionar a industrializagdo (BASTOS, 2001).
Mesmo assim, em presenga de estruturais estrangulamentos cambiais, precisou recuar em suas
intengdes liberais, contornando o desequilibrio nas transagdes correntes e selecionando as

importagdes essenciais para a industrializag¢ao, além de retomar aquela linha intervencionista

® Para uma analise sobre o protecionismo na economia brasileira presente nas obras de Roberto Simonsen e Eugénio Gudin
ver Rodrigues (2005).
7 Decreto-Lei n°.7.666 de 22/06/1945.
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de Vargas. Dentre as medidas ligadas ao capital internacional estava a retirada do
reinvestimento da base de célculo para remessas pelo DL 9.025%. Esse tipo de medida sempre
foi uma das mais controversas em toda a legislacao de que estamos tratando, porque proibir a
empresa multinacional de remeter lucros a partir do reinvestimento € reduzir drasticamente
sua alavancagem financeira externa em termos da moeda de origem. A retorica que envolve a
questdo por parte das autoridades ¢ a de que o IDE s6 poderia ser considerado registro inicial,
uma vez que seus reinvestimentos posteriores significariam recursos conquistados a custa de
trabalho e capital internos. Dificil, no entanto, ¢ manter tal dispositivo diante de corporagdes
internacionais que estavam instaladas no pais desde o século XIX, como nos setores de
utilidade publica, cujo volume do capital inicialmente registrado era infinitamente menor que
seu patriménio contabilizado ao periodo’.

As descontinuidades na regula¢do ao IDE durante o Governo Dutra sdo uma pequena
amostra do que ira nos acompanhar por boa parte deste artigo, justificada pela permanente
instabilidade institucional que revela um pais dependente externamente e subdesenvolvido.
Mesmo assim, perante as contradi¢des do diploma legal, ja é possivel identificar um trago de
continuidade no modo de conduzir a industrializagdo, em que o critério de aplicacdo do
capital internacional e seu rendimento serdo estabelecidos conforme as possibilidades das
contas externas e a prioridade de sua utilizagao no desenvolvimento do capitalismo nacional.
Na legislagdo de Dutra, mesmo sendo ela confusa quanto ao estabelecimento dos controles ao
capital internacional, ja estava clara a inten¢ao de atrair investimentos diretos, manter as bases
de vincula¢do com a politica externa norte-americana e almejar a constituicao da industria
pesada. A conjuntura internacional a favor da entrada de IDEs norte-americanos na Europa,
bem como o auxilio de empréstimos externos destinados aquele continente, impunha,

entretanto, largas restricdes ao governo.

Do lado interno, os entraves ao fechamento do balango de pagamentos eram enormes,
visto que, quando Vargas assumiu a Presidéncia em 1951, o déficit em transagdes correntes
era de US$ 403 milhdes, e em 1952 ja chegava a US$ 624 milhdes, e as exportagdes tinham
recuado de US$ 1.771 milhdes para US$ 1.416 milhdes no mesmo periodo

8 Decreto-Lei n°. 9.025 de 27/02/1946. O decreto, ao incidir sobre as operagdes cambiais por meio da intervengdo da Carteira
de Cambio do Banco do Brasil e do Conselho da SUMOC, destacava nos artigos 6° ¢ 8° o limite de 20% para a repatriacdo de
capital e 8% a partir do capital inicial registrado (e ndo dos reinvestimentos) para as remessas de juros, lucros e dividendos.
Os valores excedidos dessas remessas seriam considerados repatriagido de capital.

? Dai ser possivel entender por que o DL9.025 ndo se manteve integralmente nem por um ano, visto que ja em abril de 1946
teve sua primeira intervencgao, justamente recolocando na base de calculo os reinvestimentos para remessas de lucro. Ainda
em agosto do mesmo ano foi langado o Decreto-Lei n°. 9.602, que revogava temporariamente alguns preceitos legais do DL
9.025, além da Instrugdo n°. 20 da SUMOC (27/08/1946), que acabava por definitivo com ela. Mas em julho de 1947 a
Instrugdo n°. 25 da SUMOC recolocou o limite de 20% para o retorno de capitais e 8% para as remessas. Sua originalidade
advinha da introdugdo do critério de essencialidade e seletividade ao capital internacional aplicado conforme as condigdes
gerais para remessas de lucro, além de propor tratamento especial para importagdes de “especial interesse nacional”, como
maquinas e equipamentos para industria.
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(SOCHACZEWSKI, 1991). O foco inicial de Getulio foi solucionar essa crise, cujas remessas
de lucro se colocavam também como problematicas. Embora o seu padrio de
desenvolvimento fosse qualitativamente diferente do padrdo estabelecido por Dutra, porque
reconhecia na intervencao estatal a maneira mais correta de implantar os setores pesados da
economia, a edicdo do Decreto n°. 30.363 de 03/01/1952 retomava o controle sobre as
remessas seguindo a letra do DL9.025. Essa medida, contudo, ndo significava um
autarquismo anti-capital internacional, mas a tentativa quase desesperada de resolver o

impasse da base de calculo estimada em Cr$ 16,7 bilhdes que serviria para remeter cambiais

ao exterior (FONSECA, 1989).

Vargas utilizou essas cifras amplamente em seus discursos para mobilizar a opinido
publica e a propria politica externa norte-americana, a fim de obter dividendos em favor do
seu padrao de desenvolvimento capitalista. Por isso, proibiu os reinvestimentos de lucro da
base de calculo muito mais como artificio de barganha que como tentativa de criar uma
legislagdo que pretendesse ser hostil ao capital internacional. O D30.363 trazia com maior
clareza essa questdo dos reinvestimentos, além de revogar todas as disposi¢des legais que
vieram a modificar o DL9.025'. O decreto trazia ainda um mecanismo de controle aos
registros, que se aplicaria retroativamente ao capital inicial. Em outras palavras, aquele
capital, que havia remetido sob a larga base dos reinvestimentos no passado, teria suas futuras
remessas descontadas até que atingisse o “verdadeiro” saldo de IDE inicialmente investido no

pais.

Até 1954 como vimos no item anterior, os reinvestimentos eram superiores aos
ingressos efetivamente realizados em sua forma liquida, na qual a maior parte representava
empresas de origem norte-americana, inglesa e canadense que estavam instaladas em setores
de comércio, servigo publico e industrias leves desde o inicio do século. O capital inicial
dessas empresas era muito inferior aos reinvestimentos que o D30.363 buscava proibir, por
esse motivo, a resposta foi imediata e altamente hostil das empresas estrangeiras ao governo
brasileiro, além do rompimento de relagdes do Banco Mundial (BIRD), que previa dotagdes
liquidas de recursos para a Comissdo Mista Brasil-EUA (CMBEU), bem como as ameagas de
retaliagdes comerciais do governo norte-americano. Se calculassemos o estoque de capital

dessas empresas no Brasil, segundo o jornal Estado de S. Paulo, ultrapassaria a marca de um

' Recolocava o limite de 20% para repatriacdo de capitais e 8% para remessas de juros, lucros e dividendos, com base de
calculo de remessas apenas para o capital inicial.
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bilhdo de dolares, o que revela a exata dimensdo dos interesses que estavam sendo

contrariados' .

Alguns reconheciam nessa atitude varguista um nacionalismo oportunista em resposta
ao carater “entreguista” do primeiro projeto da Petrobras, em que era prevista a associacao
mista para a exploracdo do petroleo (LEOPOLDI, 1994). Outros a concebiam como um
instrumento de barganha para disponibilizar recursos liquidos a partir da CMBEU dentro dos
determinantes da Guerra da Coréia, momento em que um terceiro conflito mundial
generalizado se tornava iminente (BASTOS, 2001). Ainda existiam interpretacdes que
reconheceram nessa atitude um endurecimento nacionalista de Vargas, que, mesmo diante de
seus futuros recuos, sinalizavam para uma oposigio frontal ao imperialismo (SODRE, 1997).
A bem da verdade, havia uma combinag@o de tudo isso na ideia de editar o polémico decreto;
entretanto, o que estava realmente subjacente a sua posi¢do seria um pragmatismo que previa
a protecao da industria via controle cambial, além da disponibilizagdo de uma base crediticia,

sobretudo, externa.

Bem como o DL9.025, 0 D30.363 durou pouco, ja em 7 de janeiro de 1953 foi editada
a Lei do Mercado Livre'?, revogando todos os dispositivos anteriores e sendo reincorporados
os reinvestimentos de lucro anteriormente proibidos para calculo de remessas. A mudanga nao
significava que as restricdes cambiais haviam sido suprimidas, muito menos que os estoques
de investimentos internacionais tivessem deixado de onerar as contas externas. O que estava
por tras desse novo instrumento era a possibilidade de se adequar as condic¢des exigidas pela
CMBEU, ao acesso dos 500 milhdes de ddlares previstos, a fim de colocar em pratica os
projetos que previam a superagdo dos famosos “pontos de estrangulamentos”. Embora a
L1.807 recolocasse os reinvestimentos para remessas, bem como sua liberdade de saida pelo
mercado livre, almejando os recursos da CMBEU, aquele critério de essencialidade e
seletividade de investimentos internacionais, imprescindiveis ao desenvolvimento nacional
que fora criado com a Instrugao n°. 25 da SUMOC, seria reincorporado e aprimorado. Desse
modo, a continuidade inscrita em um padrdo de desenvolvimento associado, mas nao

subordinado a internacionalizagdo, persistia desde o tempo da Lei Malaia.

O padrao de desenvolvimento capitalista calcado nessas condigdes tinha, porém, sérias

dificuldades internas de se manter, visto que a baixa capacidade de importar, a inflagdo e a

! Conforme Bandeira (1978) demonstrou, s6 o volume das remessas de lucro em cruzeiros das filiais norte-americanas da
ideia da briga que Getulio Vargas estava comprando: 1)- General Motors do Brasil S.A.: 1951= Cr$ 383.576.170,40, 1952=
Cr$ 446.432.389,70; 2)- Ford Motor Co. Export Inc.: 1951= Cr$ 388.812.133,30, 1952= Cr$ 426.515.723,40; 3)- Cia.
Goodyear do Brasil: 1951= Cr$ 174.473.973,80, 1952= Cr$ 212.714.126,40; 4)- Anderson Clayton Cia. Ltda.: 1951= Cr$
159.775.934,90, 1952= Cr$ 125.692.595,20; 5)- Frigorifico Wilson do Brasil S.A.: 1951= Cr$ 46.358.725,00, 1952= Cr$
68.715.816,00.

"% Lei n°. 1.807/1953.
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permanente crise cambial impossibilitavam o governo de centralizar recursos internos
condizentes com suas aspiragdes nacionalistas. Dai a aposta nos recursos liquidos externos
que viriam através da CMBEU, além da crenca permanente no fato de que os EUA poderiam
reconhecer o Brasil como zona estratégica na América Latina ante o possivel avango da Unido
Soviética sobre a regido (inspirando-se no Plano Marshall). A Lei n°. 1.807, procurando
satisfazer tais expectativas, colocou um componente de liberalidade ao fluxo de capital
internacional, sem deixar de controla-lo'.

Os critérios de essencialidade e seletividade eram mantidos, sendo vinculados as
remessas de capital de “indubitavel interesse para a economia nacional”. Se os capitais novos
fossem também de interesse ao pais, seu ingresso seria realizado por meio da taxa de cambio
oficial de Cr$ 18,72 cruzeiros/US$, sobre a fiscalizagdo do Conselho da SUMOC, para
ingresso de empréstimos e financiamentos estrangeiros e remessas de lucro e dividendos.
Critérios de essencialidade para IDEs que procurassem se instalar em certas regides mais
atrasadas do territdrio nacional, além da prioridade aos setores de utilidade publica, também
foram incorporados na Lei do Mercado Livre sob a rubrica de “especial interesse nacional”.

Para o capital internacional preterido ficavam asseguradas remessas de juros de 8%, e
para lucros e dividendos, 10% (art. 6° inciso I), sendo o reinvestimento de lucro permitido
para a base de calculo diante da revogacgao dos artigos 6°, 7°, 8°, 17 e 18 do DL9.025. O IDE
de “especial interesse nacional” tinha um mecanismo extremamente favoravel ao seu
movimento com a Lei 1.807, uma vez que, ao entrar pela taxa de cdmbio do mercado livre,
remetendo depois pela oficial, conquistava um claro subsidio cambial. Isso porque se entrasse
em um valor de US$ 1.000 pela taxa livre, por exemplo, o IDE se transformaria em Cr$
43.320, e o cambio oficial para retorno ou remessa desse capital permitia que se tornasse
automaticamente US$ 2.314,10, desde que existissem equilibrio das contas externas e
disponibilidade cambial (Tabela 4).

Essas facilidades, entretanto, jamais tiraram do escopo institucional o carater
intervencionista que Vargas pretendia impor ao processo de desenvolvimento industrial, dai o
motivo de estabelecer a condi¢do para remessas conforme a situagdo cambial, ou firmar um
direcionamento estratégico a certos setores de atividade econdOmica em que o capital

internacional seria considerado de “especial interesse nacional”. Além disso, mais um novo

3 Descrito no Artigo 1% “Art. 1° Serdo efetuadas por taxas fixadas pelo Conselho da Superintendéncia da Moeda e do
Crédito, resultantes de paridade declarada no Fundo Monetario Internacional, as opera¢des de cambio referentes: a) a
exportagdo e a importagdo de mercadorias, com os respectivos servigos de fretes, seguros e despesas bancarias; b) aos
servigos governamentais, inclusive os relativos as sociedades de economia mista em que a maioria do capital votante
pertenca ao Poder Publico; ¢) aos empréstimos, créditos ou financiamentos de indubitavel interesse para a economia
nacional, obtidos no exterior e registrados pelo Conselho da Superintendéncia da Moeda e do Crédito; d) as remessas de
rendimentos dos capitais estrangeiros registrados pelo Conselho da Superintendéncia da Moeda e do Crédito, nos casos de
investimentos de especial interesse para a economia nacional, de acordo com o disposto no art. 5°”.
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critério de essencialidade seria adicionado ao dispositivo mediante o Decreto n°. 32.285 de
19/02/1953, que se referia a escolha de areas com potencialidade e produtividade economica
capazes de alavancar os setores pesados da industria, dentro do pressuposto analitico dos
“pontos de germinag¢do” que a CMBEU havia investigado. De forma similar, o D32.285, que
regulamentou a Lei do Mercado Livre, impunha o conceito de hierarquia estatal na divisao de

tarefas com o capital internacional, conforme os designios prioritarios do desenvolvimento

nacional'®.
Tabela 4
Taxas de Cambio do Periodo
(cruzeiros/dolares)
Variagdes 1951 1952 1953 1953 1954 1955 1956 1957-ago o0 ¢ 1os5 1959 160 96
dez jan-jun

Oficial 18,7 18,72 18,72 18,72 18,82 18,82 18,82 18,82 18,82 18,82 18,92 18,92 300
Mercado Livre - - - 4332 62,18 73,54 73,59 75,67 75,67 130,1 156,6 189,73 -
Leildes de Importagio

Categoria I - - - 31,77 39,55 87,7 83,05 60,76 - - - - -
Categoria IT - - - 38,18 44,63 1052 111,1 81,56 - - - - -
Categoria I1I - - - 4421 57,72 176 150 106,34 - - - - -
Categoria [V - - - 52,19 56,7 2232 219,6 151,93 - - - - -
Categoria V - - - 789 108,77 303,5 3093 316,39 - - - - -
Geral de Importagao - - - - - - - - 80,29 148,5 199,5 233 -
Especial de Importagao - - - - - - - - 177,7 468,8 390,9 495,9 -
Cambio Custo - - - - - - 43,82 43,82 43,82 54,84 78,49 100 200
Exportacgio

Categoria [ - - - - - 31,5 37,06 38,16 - - - - -
Categoria Il - - - - - 3791 40,1 43,06 - - - - -
Categoria I1I - - - - - 43,18 49,88 55 - - - - -
Categoria IV - - - - - 5098 59,12 67 - - - - -

Observagdes e fontes:
Fontes: BACEN (2006); BASTOS (2001); SOCHACZEWSKI (1991).

Apesar do sofisticado instrumental que apresentava a L1.807, ou mesmo as facilidades
concedidas na maneira de regular o IDE, ela nao possibilitou um ingresso privado de capitais
condizentes com as crescentes necessidades do desenvolvimento industrial, uma vez que nem
a conjuntura doméstica, nem a internacional eram favoraveis, nos termos que tratamos no
primeiro item. Por parte dos objetivos da politica econdmica, mesmo a reforma cambial tendo
como meta geral a exportacdo dos “gravosos” (sem prejuizo aos setores de demanda ineléstica
como o café¢), assim como a rigorosa sele¢do das importacdes por licenca prévia, nao
conseguiu impedir a eclosdo da crise cambial em 1954.

Externamente, como visto, os IDEs ndo haviam atingido um ponto de maturacao
suficiente para serem atraidos para a América Latina, visto que a expansido da economia

norte-americana que promoveu a exportacdo de capitais para a Europa ainda nao tinha

b Segundo os quais, a SUMOC conforme o artigo 58, “ao examinar o requerimento de inscri¢do, levara em conta: I - a
idoneidade do requerente; II - a essencialidade do empreendimento, tendo em consideragdo uma ordem hierarquica da
atividade a ser determinada, anualmente, por entendimentos com os 6rgaos do Governo incumbidos de planejar e executar o
programa de desenvolvimento econdmico do pais; III - o total dos compromissos ja assumidos pelo pais, em virtude de leis
do Congresso, inscri¢des anteriores ¢ de outras obriga¢des oriundas de acordos ou convénio que meregam igual tratamento
preferencial; IV - o or¢amento de cambio elaborado na forma do artigo 61, como a possivel estimativa do maximo de
responsabilidades, tendo em vista a previsdo do balango de pagamentos nos anos futuros; V - o prazo para liquidagdo da
obrigagao; VI - os juros da operagdo que deverdo ser sempre discriminados expressamente e ndo poderdo ultrapassar a taxa
média vigorante para tais tipos de empréstimos ou financiamentos nos mercados internacionais de capitais; e VII - quaisquer
outros aspectos técnicos ou juridicos, que julgar uteis ao esclarecimento do pedido, para perfeita apreciagdo das vantagens ou
desvantagens da operagdo”.
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determinado a recuperacdo produtiva da grande empresa européia, cuja migracdo aos
mercados periféricos se consolidaria apenas na segunda metade dos anos 1950. A grande
aposta de Getulio estava na possibilidade de acesso aos recursos publicos norte-americanos,
0s quais pareciam mais proximos com a possivel realizacdo dos projetos da CMBEU. O que
ele ndo contava era que a substituicdo do Governo Truman por Eisenhower, em 1953, faria
com que as relagdes diplomaticas entre Brasil e EUA se tornassem cada vez mais dispares,
visto que o novo governo nao via com bons olhos um desenvolvimento econdmico a partir
dos interesses nacionais, sem se submeter a internacionalizagdo integralmente. Além disso, a
estratégia de intervencdo na discricionariedade das politicas de paises em desenvolvimento
praticada pelo BIRD ndo era do agrado do Banco de Exportagdo-Importacio dos EUA
(EXIMBANK), o que legitimou um conflito generalizado, tendo como seu efeito colateral o
fim da CMBEU e do sonho de 500 milhdes de ddlares em que Vargas havia acreditado para
implantar a industria pesada. A saida foi submeter o regime cambial a mais uma
reformulagdo, que teve como destaque a subida de Oswaldo Aranha ao Ministério da
Fazenda, instituindo a Instru¢ao n°. 70 da SUMOC em 9 de outubro de 1953.

A Instrugdo 70 foi um instrumento inventado para regular as importacdes que, ao
eliminar o sistema de licenga prévia, criou cinco escalas decrescentes de prioridade, com
taxas cambiais diferenciadas da oficial (Tabela 4)"°. Além disso, instituiu o leildo de cAmbios,
em que as PVCs (Promessas de Venda de Cdmbio) eram livremente negociadas no mercado
livre, com um agio de 8%, que a Unido arrecadava para o Tesouro Nacional. O capital
internacional (de especial interesse nacional) — seja ele IDE ou empréstimos e financiamentos
— tinha suas remessas favorecidas pelo cambio oficial, apenas tendo que arcar com o agio de 7
Cr$/USS$, vinculado ao orgamento publico.

A Instrucao 70, seus adicionais e regulamentos, aprimoraram o critério de
essencialidade e seletividade, principalmente em relagdo ao IDE. A Lei 2.145, que criou a
CACEX e regulamentou a Instru¢do 70, previa que o IDE considerado importante para o
desenvolvimento nacional teria ingresso sem cobertura cambial, ao passo que aqueles
investimentos que ndo gozassem de tal prioridade, seriam confinados a 3* e 4* categorias
mediante leildo de cambio. O Decreto 34.893 de 1954 também sofisticava os critérios da
L1.807, tais como aplicagio do IDE conforme zonas climaticas menos favorecidas e
subdesenvolvidas, além dos setores de utilidade publica, sem prescindir da analise e parecer
do executivo. O Presidente da Republica, antes de conceder licenca, teria que analisar as

restri¢cdes descritas pelo Plano do Governo Federal, cujos limites seriam estabelecidos pelas

'3 Regularizada pela Lei n°. 2.145 de 29/12/1953, ela abolia a Carteira de Exportagio e Importagdo (CEXIM) e criava a
Carteira de Comércio Exterior (CACEX).
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condi¢des do balanco de pagamentos, a contribui¢cdo para o acumulo de divisas, e se o capital
internacional teria garantias técnicas e financeiras para realizar o empreendimento.

As remessas de lucros ficaram por conta da Lei 1.807, mantendo-se os 10% aos lucros
e 8% para juros de capitais de “especial interesse nacional”. O retorno de capital passou por
aprimoramento, conforme os artigos 38 e 39 do Decreto 34.893, que previam de 10% a 20%
no valor, mediante as disponibilidades do Conselho da SUMOC. Nao obstante, além do
intuito estatal de submeter a internacionalizagdo aos especificos condicionantes internos do
desenvolvimento, bem como do D34.893 e da Instru¢do 81, que os aprimorava, foi criada a
Comissdo de Investimentos e Financiamentos Estrangeiros Registraveis (CIFER). Nela,
estabeleceram-se novos critérios, segundo os quais o IDE, antes de ser realizado, teria que
passar por uma analise rigorosa que verificava o tipo de atividade, sua localizagao e filiagao; a
discriminacdo intra-produtiva (capital de giro, instalagdes e maquinaria); qual seria sua
articulagdo e seu papel na divisao de tarefas com o setor publico e o privado nacional; as
caracteristicas dos produtos a serem fabricados; a proje¢ao para o periodo de maturagdo do
empreendimento; as etapas e os valores do processamento fabril; a discriminagdo e a
justificativa para as importacdes de determinadas maquinas e equipamentos; o tipo de
tecnologia e técnicos a serem deslocados para o empreendimento, ou o grau de solidariedade
com os pesquisadores locais; o tipo de mao-de-obra a ser utilizada, custo marginal de cada
produto a ser fabricado e o tipo de matérias-primas que ele absorveria; proje¢ao das remessas
de lucros, royalties e dividendos; o efeito multiplicador das remessas na geragdo de divisas
por meio de exportagdes e restricdo de importagdes e, por fim, suas garantias de
sustentabilidade no longo prazo'®.

O Estado tinha o dominio completo do perfil de internacionaliza¢do que julgava
melhor para o desenvolvimento nacional, mesmo assim nao se deu por satisfeito, procurando
adicionar mais critérios que pudessem sofisticar a aplicagdo de capitais estrangeiros
internamente. Com a preocupacgao de retirar do abstrato o conceito de “especial interesse
nacional”, o CIFER adicionou mais clausulas a selecdo do capital internacional, conforme sua

essencialidade ao desenvolvimento econdmico' .

16 Aviso da SUMOC de 15 de janeiro de 1954 - Didrio Oficial da Unido apud Graeff (1981).

'7 Segundo o Despacho Presidencial n°. 28.816 de maio de 1954 In: GRAEFF (1981), “1. Consideram-se de relevante
interesse para a economia nacional, nos termos do§ 1° do artigo 34 do Decreto n°. 34 893, de 5 de janeiro de 1954, ¢ para os
efeitos do disposto no Capitulo VII do citado decreto, os investimentos que correspondam as atividades classificadas no Item
6 da presente Resolucdo, - desde que também atendam a qualificagcdes de ordem estrutural, conjuntural e cambial; 2. Por
qualificagdes de natureza estrutural, para efeito da presente resolugdo, entender-se-4 o conjunto de fatores, inerentes ao
projeto, que, em face das condigdes econdmicas atuais e potenciais do pais, se mostrem capazes de contribuir para dar melhor
base ao desenvolvimento da economia nacional, proporcionando: a) maior independéncia das atividades essenciais em
relagdo a fornecimentos do exterior; b) preenchimento de lacuna na organizagdo econdmica do Pais, motivada por auséncia
ou insuficiéncia de atividades similares consideradas de relevante interesse para o desenvolvimento nacional; c) retlexos
diretos ou indiretos no aumento da renda nacional; d) melhor rendimento econdmico dos fatores de produgdo; e) repercussdes
sociais favordveis ao bem estar das populacdes; f)- influéncia equilibradora das potencialidades regionais e preservadora da
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O aprimoramento desses critérios que nunca foram integralmente colocados em
pratica, ainda que representassem um esfor¢o de Vargas em legitimar seu nacionalismo diante
de uma conjuntura adversa que pressionava seu governo até o derradeiro agosto de 1954,
indicava um amadurecimento coerente das disposicdes legais que ensejavam o marco
institucional desde o Estado Novo. Assim, diferentemente das abordagens que subestimam
esse peso institucional (GRAEFF, 1981; CAPUTO, 2007; CAPUTO e MELO, 2009), para
nos, o critério de essencialidade e seletividade se consubstanciou na busca da industrializagao
pesada, revelando uma clara opcao pelos setores de base e um tipo de internacionalizagdo que
por meio da acdo estatal teria uma légica determinada pelos centros internos de decisdo. Os
instrumentos regulatorios expressavam esse desejo que obviamente ndo iria se realizar pelos
canais juridicos em si, mas pela criacdo de empresas estatais como a Petrobras, a Eletrobras, a
constitui¢do racional dos esquemas internos de gasto, a intermedia¢do financeira do BNDE, a
divisdo de tarefas entre o IDE, poder estatal e setor privado nacional, sem falar dos créditos

liquidos oriundos dos EUA.

unidade nacional; g) reforco da defesa nacional; 3. Por qualificacdes de natureza conjuntural, para efeito da presente
resolugdo, entender-se-4 a capacidade de os projetos se adaptarem as condi¢des circunstanciais da economia do Pais,
considerando-se: a) o atendimento das necessidades potenciais do mercado interno e as possibilidades de exportagdo; b) a
inexisténcia ou insuficiéncia de fabricagdo no Pais de maquinaria, equipamento, ferramental e materiais destinados a sua
implantagdo; e) a seguranca de estabilidade propria, com respeito as disponibilidades internas de suprimentos em maquinaria,
equipamento, ferramenta, materiais, matérias-primas, mao-de-obra, técnica e servigos necessarios a sua operagao ¢ expansio;
d) a possibilidade de serem financiados no pais por meios nio inflacionarios; €) a sua realizagdo no minimo prazo que se
considere satisfatorio; 4. Por qualificagdes de natureza cambial, para efeito da presente resolugdo, entender-se-a a capacidade
do investimento de promover economia ou produgdo de divisas, considerando-se: a) o balango entre o valor da respectiva
produgdo ou servigos ¢ o da demanda de divisas exigiveis pelas importagdes necessarias a sua operagdo e pelos servigos do
capital, pagamento de prémios de patentes e de assisténcia técnica, e encargos correlatos; b) o balancgo entre o valor liquido
positivo da avaliagdo referida na letra 'a' e o volume provavel de importagdes indispensaveis que o investimento se propde
substituir; ¢) os efeitos marginais e indiretos do empreendimento, quer quanto a demanda que exercera sobre o mercado de
materiais e matérias-primas, quer quanto a influéncia sobre a propensdo do pais a consumir ¢ importar. As qualifica¢cdes dos
projetos serdo consideradas como interdependentes e complementares, embora néo necessariamente eliminatérias. Dentro do
conceito de interdependéncia e complementaridade, serdo as qualificacdes ponderadas, nos casos concretos, quanto a sua
importancia e hierarquia; 6. Classificam-se, em principio, nos termos da presente resolugdo, como de relevante interesse para
a economia nacional os seguintes grupos de atividades: I - Industrias e servigos de infra-estrutura econdmica, como tais
compreendidos: produgdo de energia e servigos de transporte e comunicacdes. II - Armazenagem: depdsitos, silos III -
Industrias destinadas a fabricagdo de maquinaria, equipamentos e pegas para producdo e distribuicdo de energia ou servigos
de transporte, comunica¢des e armazenagem (ex.: producdo de maquinas e equipamentos para usinas elétricas e atividades
correlatas; de veiculos para carga, material ferroviario, constru¢do naval, equipamento portudrio, equipamento aeronautico; e
para servigos de armazenagem, silos, frigorificos) IV - colonizagdo, povoamento, produgdo agricola e pecudria, atividades
extrativas vegetais, inclusive atividades de assisténcia técnica a producdo. V - Industrias alimentares, compreendendo o
preparo de alimentos essenciais e sua transformagdo para conservagdo. VI - Industrias de medicamentos essenciais. VII -
Atividades educacionais e de pesquisa técnica, relativas ao preparo de mio de obra e de técnicos nacionais e a pesquisa de
novos métodos de trabalho para desenvolvimento tecnoldgico das atividades produtivas. VIII - Industrias destinadas a
produgdo de maquinas, equipamentos, fertilizantes e defensivos, para a atividade agricola ¢ a pecudria, bem como a produgio
de equipamento para irrigagdo e matadouros. IX - Outras industrias bésicas, como tais compreendidas: a) extragdo,
beneficiamento e industrializagdo de combustivel; b) industria extrativa mineral e beneficiamento de minérios; ¢) metalurgia
primaria (ex.: metalurgia em metais ndo ferrosos, chumbo); d) metalurgia de transformagio, compreendendo produgdo de
acos, ligas metalicas, e elaboragdo de produtos metalicos de primeira transformagdo (ex.: laminados, forjados, extruzados,
fundidos, trefilados); ¢) industria quimica de base (ex.: enxofre, acidos, bases, sais minerais ou organicos, adubos, inseticidas,
celulose, papel, cimento, borracha sintética). X - Industrias mecanicas e de material elétrico essencial, compreendendo a
produgdo de maquinas operatrizes industriais, de maquinas e equipamentos para industria pesada ¢ para mineragdo ¢ de
equipamentos elétricos essenciais. XI - Quaisquer atividades de extragdo, produgdo ¢ beneficiamento de produtos destinados
a exportacdo. XII - Atividades destinadas a pesquisa de recursos minerais e ao estudo do aproveitamento de recursos naturais.
7. Os projetos de investimentos, para serem especificamente considerados como de relevante interesse, deverdo atender no
mais alto grau possivel, as exigéncias relativas as qualificagdes estruturais, conjunturais e cambiais, além de se revelarem
convenientes por suas peculiaridades técnicas, econdomicas e financeiras”.
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Levando em conta que apenas uma pequena parte desses objetivos se realizou, temos a
dimensao exata do fracasso do projeto varguista. O que sobra dele quando refletimos sobre o
papel do capital internacional ¢ que — embora a capacidade de Vargas em mover seu padrao
de desenvolvimento nao estivesse a altura da superagdo dos entraves internos, cuja resolugao
dos problemas estruturais estava fora de seu alcance face as limitagdes historicas, além de um
contexto internacional menos complexo que proporcionasse os recursos € os dividendos
politicos na propor¢ao exata de seus calculos — houve sim a tentativa de delinear um tipo de
hierarquia que privilegiasse a acdo estatal em detrimento da logica privada, visto que foi
desenvolvida uma diretriz, ainda que confusa, da necessidade de controlar o capital em favor
da sociedade brasileira. Esse padrdo de desenvolvimento capitalista fracassou, mas a rota da
industrializacdo seguiu adiante por uma nova fase de internacionalizagdo, porque, apesar da
conjuntura econdmica interna problematica, a externa havia mudado a favor de um ingresso
consideravel de IDE europeu na segunda metade dos anos 1950. A partir desse ingresso,
reforcaram-se as bases de financiamento do Plano de Metas e implementou-se a industria
pesada em um ritmo de “50 anos em 5”. Entre o suicidio de Vargas e o Governo Kubitschek
houve a Instrucdo 113, que, como ja dissemos, ndo significou em si o determinante da
internacionalizacdo dos mercados internos brasileiros, mas colocou um elemento a mais na
conformacao geral do desenvolvimento capitalista em seus multiplos desdobramentos. Diante
de tal designio, o que buscamos observar em especifico na Instrucdo 113 sdo as evidéncias de
dois padroes de desenvolvimento capitalista distintos separados por ela: o de Vargas e o de
JK.

E aqui voltamos a uma das questdes tratadas no item anterior: se houve ou nao ruptura
no tipo de relagdo que Vargas e JK estabeleceram com o capital internacional para
disponibilizar o desenvolvimento capitalista. Retomando o debate da introducdo deste artigo,
para alguns autores, a descontinuidade entre os dois governos na acdo estatal para
disponibilizar recursos estrangeiros foi marcante'®; para outros, mesmo que vissem no
interregno conservador de Café Filho uma diferenga com o predecessor, o tipo de associa¢ao
ao capital internacional que Vargas estabeleceu em seu padrao de desenvolvimento capitalista
em nada se diferenciava de JK'. Para nos, houve sim uma inflexdo no tipo de associa¢io ao
capital internacional que, longe de romper com as bases da industrializagao, principalmente
por manter a mesma politica econdmica, o modo de disciplinar a internacionalizagdo em favor

das necessidades internas, foi qualitativamente outro. Como ja comentado, enquanto

18 Como bem demonstrou Lima Filho (1993), outros autores também defenderam a ruptura entre Vargas e JK, tais como:
Almeida (1986), Moura (1960), Furtado (1964), Cardoso (1978), Oliveira (1984), Ianni (1986), Sodré (1997) e Campos
(1994).

1 Dentre as obras que abordaram tal continuidade, destacamos as seguintes: Prado Jr. (1999), Cardoso (1977), Weftfort
(1977), D’ Aratjo (1982), Lessa e Fiori (1983), Vianna (1987), Pinho Neto (1990) e Bastos (2001).
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Kubitschek ndo se preocupava com o tipo de capital estrangeiro mais condizente com os
designios internos, nem impunha uma hierarquia ao setor privado através do Estado”, Vargas
projetou um desenvolvimento igualmente associado, mas que nao era subordinado ao
investimento internacional, cuja realizacdo, mesmo prejudicada, ofereceu-nos as evidéncias
institucionais que permitem qualifica-lo nesses termos. Para tanto, a Instrugdo 113 e os
marcos institucionais que evoluem dessa ruptura dao o sentido da diferenca onde o fracasso
varguista em impor um tipo de autonomia permite entender o sucesso de JK*'.

O IDE europeu diante dos efeitos multiplicadores determinados indiretamente pela
expansao da economia interna norte-americana, além do contexto particular da organizagao
produtiva e comercial em resposta as restricdes geradas pela Segunda Guerra, foram
decisivos, como salientado anteriormente, para a implantagcdo da industria pesada brasileira.
Do ponto de vista doméstico, a robustez do mercado interno determinada pela grande
dimensao territorial e populacional de nosso pais como principal determinante de atragdo de
IDE, seguida secundariamente pela articulagdo publica e privada que propunha o Plano de
Metas, a grande oferta de mao-de-obra sem os vinculos sindicais que poderiam impor
restrigdes a remuneragao real dos salarios, além de um capital privado nacional propicio a se
associar com o estrangeiro, explicitam as razdes internas da internacionaliza¢do produtiva no
Brasil, em magnitude superior, alids, aos outros paises da América Latina. Nesse contexto, a
Instrucdo 113 ndo passou de um simples mecanismo que facilitou e ajustou o marco
institucional a internacionaliza¢do, sem deixar de ter denotado, por isso mesmo, um contraste
qualitativo com o padrdo de desenvolvimento capitalista que ela propria revogou.

Centremo-nos nela, entdo. Em 17 de janeiro de 1955, quando Gudin tinha acabado de
assumir o Ministério da Fazenda, com o objetivo claro de praticar uma estabilizacao
monetaria através de instrumentos ortodoxos como restri¢ao fiscal e contengao crediticia, e
de, a0 mesmo tempo, dispor de capitais internacionais para equilibrar o déficit nas contas
externas, foi langada a Instrucao n°113 da SUMOC. Cosmopolita em seu modo de conceber o
desenvolvimento nacional, além de critico voraz ao protecionismo industrial e a qualquer
mecanismo institucional que interrompesse a liberdade nos fluxos do balanco de pagamentos,

Gudin advogava a simplificacdo do regime regulatorio destinado ao capital internacional que,

2 Segundo Cardoso (1978, p.205), “a posigdo que se atribui ao Estado serd predominantemente a de um manipulador de
incentivos e ndo a de um controlador de decisées, a de um investidor pioneiro e supletivo, em vez de ser um Leviathan
absorvente [grifos do autor]”.

2! Bastos (2001, p-402) colocou os limites estruturais que assolaram o segundo Vargas: “devem ser encarados como a crise de
um modo de inducdo do investimento privado através da expansdo do crédito, de um lado, e da disponibilidade de reservas
cambiais a um preco subsidiado, de outro, em circunstancias em que a formagao bruta de capital fixo dependia fortemente de
importagdes. Simultaneamente, o modelo de financiamento externo para empreendimentos de infra-estrutura e insumos
basicos ancorado na obtengdo de financiamento publico bilateral ou multilateral também entrava em crise menos de um ano
depois que os primeiros empréstimos para a CMBEU foram liberados. Neste contexto, um conjunto de crises internas e
externas induzia a que a crise cambial brasileira fosse contornada através da atragdo de capitais externos de risco”.
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pela sua propria vivéncia profissional, ja sinalizava empecilhos a livre movimentagao
financeira das multinacionais instaladas no Brasil, tal como a Bond and Share, da qual foi
diretor (BORGES, 1996). Dessa forma, a Instru¢do 113 deixava os tragos pessoais de Gudin
inscritos ja na introdugio®: “O Conselho da Superintendéncia da Moeda e do Crédito,
considerando a necessidade de simplificar (grifo nosso) a regulamentacdo sobre o
licenciamento de importagdes que independam de cobertura cambial, bem como as vantagens
(grifo nosso) da criagdo de um clima favoravel (grifo nosso) para os investimentos de capitais
estrangeiros no Pais, resolve, nos termos” da legislacao cambial vigente.

Dois elementos aparecem como continuidade e ruptura em relacdo ao regime

23 ..
1”2, j4 eram uma

institucional anterior. As “importa¢des que independam de cobertura cambia
tendéncia que vinha desde o Governo Dutra, com o regime de licengas prévias, depois
substituidas pela Lei 1.807 e aprimoradas com a Instrucao 70 e a Lei 2.145, por meio da
CACEX. Em outras palavras, a estrutural baixa capacidade de importar que o pais
apresentava fazia das politicas de importagdo que prescindiam de divisas cambiais
extremamente necessarias. Nem por isso, entretanto, a Instrugdo 113 deixou de representar
uma inflexdo essencial no regime passado, sobretudo aquele criado pelo segundo Vargas,
visto que, ao “simplificar”, conceder “vantagens”, ou mesmo criar um “clima favoravel” aos
“investimentos de capitais estrangeiros no Pais”, ela extinguia quase por completo o
arcabouco normativo que havia sido desenvolvido para estabelecer o critério de seletividade e
essencialidade, consolidado sob a rubrica de “especial interesse nacional”.

Com excecio do Despacho 28.816%*, a 113 revogou todos os outros avisos, instrugdes
e decretos que animavam e davam sentido a um padrao de desenvolvimento capitalista menos
subordinado a internacionaliza¢do. Por essas razoes, a Instru¢do 113 impos uma espécie de
continuidade ao processo industrial, a0 mesmo tempo em que se sobrepunha a intervengao
estatal, demarcando uma clara ruptura na maneira de associar-se ao capital internacional,

como podemos observar no primeiro e no ultimo artigos: “1°. - A Carteira de Comércio

Exterior (CACEX) podera emitir ‘licencas de importagdo sem cobertura cambial’, que

2 Bugénio Gudin apud Graeff (1981) via com grande atraso a institucionalidade criada por Vargas: “Os grandes males do
Brasil, em minha opinido, sdo dois: a inflagdo ¢ o nacionalismo excessivo. A papelada burocratica deve ser eliminada para
facilitar as inversdes de capital estrangeiro. Temos também que reduzir os critérios para as conteng¢des, cancelar os créditos
de inversdes nacionais que provocam inflagdo e desequilibram o orgamento”.

3 Segundo Graeff (1981, pp.116-117), “a importagdo sem cobertura cambial é uma forma de investimento externo na qual o
investidor, proprietario dos bens de produgdo importados, transfere-os para o pais receptor sem receber em troca qualquer
pagamento ou promessa de pagamento em divisas (a cobertura cambial); em vez disso, torna-se titular de uma cota
proporcional do capital da empresa a cujo ativo os bens de produgdo sdo incorporados. No balango de pagamentos do pais
receptor, em vez de aparecer como operagdo comercial com o sinal negativo de importagdo, a transferéncia aparece, portanto,
como operagdo financeira, com o sinal positivo de entrada de capital. Se o mesmo investimento fosse realizado ‘com’
cobertura cambial, implicaria o seguinte: o investidor converteria uma certa importancia de capital-dinheiro da moeda do seu
pais receptor, para aplica-lo numa empresa ai estabelecida; em seguida, esta reverteria a mesma importancia para a moeda do
pais de origem do investimento a fim de cobrir a importag@o dos bens de produgdo”.

# Que, por ser criado pelo Presidente da Republica, ndo poderia ser extinto.
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correspondem a investimentos estrangeiros no Pais, para conjuntos de equipamentos ou, em
casos excepcionais, para equipamentos destinados a complementacao ou aperfeigoamento dos
conjuntos ja existentes, quando o Diretor da Carteira dispuser de suficientes elementos de
convicgdo de que ndo sera realizado pagamento em divisas correspondente ao valor dessas
importacdes (...). 8°. - Ficam revogados e tornados sem efeito a Instrugdo n°. 81, de 22 de
dezembro de 1953, e os Avisos desta Superintendéncia de 22 de dezembro de 1953, 6 e 15 de
janeiro e 24 de julho de 1954, entrando a presente Instrucdo em vigor a partir da data de sua
publicagdo no ‘Diario Oficial’.”

Foi inegavel que a liberalidade da Instrugdo 113 exerceu um componente estratégico a
ser considerado pelos oligopolios internacionais antes de se fixarem no pais. Tampouco cabe
relativizar sua importante fungdo em angariar recursos na forma de bens importados sem
cobertura cambial ao Plano de Metas. Mais do que alvo de oposicdes, ela foi extremamente
util para um tipo de internacionalizagdo que contava com o apoio de amplas camadas das
classes dirigentes internas, o que permite, por exemplo, entender o grau da critica que lhe foi
dirigida pelo empresariado nacional, ao se sentir desfavorecido em rela¢do a possibilidade de
obter recursos do exterior, além da dificuldade para importar maquinas e equipamentos nos
moldes dos concorrentes internacionais.

A facilidade das empresas estrangeiras para investir sem cobertura cambial, desde que
estivessem associadas ao capital nacional, buscava resolver o problema no desnivel das
diferentes paridades cambiais, uma vez que seriam prejudicadas, caso tivessem que
internalizar primeiro os capitais liquidos pelo cambio oficial, para depois importar pela
terceira categoria. As empresas nacionais, sem participacao com o IDE, teriam que dispor de
cambiais para importar pela terceira categoria. Como elas ndo tinham disponibilidade de
recursos, teriam que captar financiamentos externos, cuja operagdo a Instrucdo 113 nao
facilitava. Além disso, as empresas nacionais teriam que se submeter aos leildes de cambio
diante de um encarecimento no valor de divisas em virtude dos agios controlados pelo
governo. Como se ndo bastasse tal diferenca, o capital internacional internalizava maquinas e
equipamentos que ja eram obsoletos em seus paises de origem, superfaturando valores de
importagdo e amortizando os custos fixos de seus bens de capital, ou mesmo ganhando
desconto no imposto de renda, por estar incorporando ativos produtivos a capacidade

instalada®’.

» Os desdobramentos legais da situagdo desfavoravel aos empresarios nacionais se encontram na seguinte parte da Instrucao
113: “5° - A Carteira de Comércio Exterior (CACEX) poderd licenciar, a favor de empresas brasileiras, a importagdo de
conjuntos de equipamentos financiados no Exterior, atendidas as seguintes condi¢des: a) os conjuntos de equipamentos
devem destinar-se a producdo de artigos classificados nas 1l.a, 2.a e 3.a categorias de importagdo. Nos demais casos, a
Carteira ouvira o Conselho da Superintendéncia da Moeda e do Crédito, sobre a essencialidade do produto, tendo em vista os
critérios propostos pelo Conselho Nacional de Economia; b) nenhuma prestagdo anual sera superior a 20% (vinte por cento)
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Mesmo que o chamado empresario nacional criticasse a Instrucdo 113 pela
discriminagdo de vantagens que ela impunha em relacdo ao capital internacional, ou por nao
ser respeitada pelo critério de similaridade nacional, havia o interesse de que os IDEs
ingressassem ao pais. Tal caracteristica se inscrevia na particularidade associativista e despida
de projetos de autonomia que o singularizava. Com o impulso industrial no ritmo dos “50
anos em 5, os empresarios nacionais estiveram bem pouco preocupados em coibir o IDE,
apenas exigiam uma melhor orientacdo publica do processo, ou até mesmo condi¢des
institucionais que favorecessem a sua associacdo com os recursos foraneos, procurando
calibrar internamente o ritmo da modernizacdo capitalista brasileira. Isso porque, gracas ao
IDE, o capital privado nacional seria atendido pela amplia¢dao do parque industrial, no qual as
possibilidades de crescer sob o efeito dinamico que o oligopodlio externo criaria eram
imprescindiveis para sua existéncia. Essa associa¢do — subordinada e ao mesmo tempo
“virtuosa” — do capital nacional com a empresa estrangeira possibilitou, em companhia de
certas fragdes de classe, setores estatais e do exército, a constituicdo de uma espécie de
“complexo multinacional”. Em presenga desse elemento mais profundo de nossa dependéncia
externa, as criticas a Instru¢do 113 nao passavam de pequenas concessoes, visto que ela nao
impedia, na pratica, o “projeto” maior de internacionaliza¢do produtiva de que o proprio
empresariado nacional queria participar®®. Talvez, por isso mesmo, o debate intelectual sobre
a 113 tenha tido maior impacto do que a discussao entre os empresarios.

A controvérsia sobre a Instrugdo 113 girava basicamente em torno de trés visdes sobre

a internacionalizagdo brasileira, cuja tematica central passava pela autonomia nacional diante

do valor do financiamento. 6°. - A Carteira de Cambio podera conceder aos beneficiarios dos financiamentos cambio a taxa
oficial para o reembolso a que se refere a letra “b”, supra, mediante o pagamento antecipado de uma sobretaxa que, até
ulterior deliberagao, ¢ fixada em Cr$ 40,00 (quarenta cruzeiros) por dolar americano ou seu equivalente em outras moedas. -
o compromisso cambial por parte da Carteira dependera de suas disponibilidades de divisas, devendo ser destacadas as
importancias que corresponderem as obrigacdes que forem assumidas. - podera, também, a Carteira de Cambio permitir que
0 pagamento se realize, no todo ou em parte, pelo mercado de taxa livre”. Para mais esclarecimentos sobre a situagdo
desfavoravel da empresa nacional em virtude da Instrugdo 113 ver “Ameaca de desnacionalizagdo da industria” (1958),
Klippel, (1959), Lima (1955), “Recursos em divisas para o desenvolvimento™ (1957) e Souza (1957).

% Essa idéia de “projeto” do empresariado nacional foi amplamente defendida por Trevisan (1986, pp.124-5), que, ao realizar
uma pesquisa dos ideais desenvolvimentistas da FIESP para a segunda metade dos anos 1950, exp0s a questdo nos seguintes
termos: “A partir do que estd posto, é possivel tirar algumas conclusdes relativas a politica efetuada frente ao capital
estrangeiro. Faz-se evidente, em primeiro lugar, que o projeto politico dos industriais ¢ a estratégia delineadora, estdo
apoiados no capital nacional e estrangeiro, ndo se tratando, portanto, de um projeto para o capital nacional, mas de um
projeto onde o capital nacional determine as condi¢des de participagdo do capital estrangeiro. A defesa do espago ¢ do
controle da iniciativa privada sobre os setores produtivos ocupa nele um lugar prioritario, manifestando-se nitidamente a
preferéncia pelos investimentos estrangeiros em relagdo aos investimentos estatais. Uma vez respeitadas as condi¢des
previstas pelas regras do jogo, que estipulam a igualdade de tratamento, deixa automaticamente de existir qualquer distingdo
entre os capitais, colocando-se a partir dai a questdo, em termos de concorréncia de mercado, uma lei que os industriais
brasileiros aceitam e defendem neste caso particular pelo menos nos anos 55-60. (...) Os empresarios brasileiros, nos anos 55-
60, estiveram muito mais preocupados em evitar um possivel avango do poder estatal do que do capital estrangeiro sobre o
processo produtivo do poder derivado do controle da producdo e ndo estdo dispostos a repartir esta prerrogativa com o
Estado, defendendo-a para os capitalistas da industria, ai incluidos os sécios do exterior. Revelam saber que a fonte do seu
projeto ¢ nacional, no sentido em que define nagdo como um espago juridico de dominagdo do capital industrial, mas ¢
internacional na medida em que seus objetivos ultimos sdo os do capital e os da iniciativa privada. Ndo se trata,
evidentemente, do projeto da burguesia nacional cantado em prosa e em verso e ideologizado pela intelectualidade, util, sem
duvida, a industrializagdo e ao projeto de dominagao da classe empresarial”.
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do capital internacional; pelas formas de vinculacdo, sua contribuicao ao desenvolvimento, e
pelas condicdes para a remuneracio externa’ . A vertente mais critica 4 internacionaliza¢io
era aquela vinculada ao Partido Comunista Brasileiro (PCB), em que autores como Sodré
(1997) e Prado Jr. (1957; 1958; 1959) viam na Instrugcdo 113 uma opgdo deliberada pelo
imperialismo, justificada pela exploragdo de recursos locais e drenagem de divisas que o
capital internacional impunha, ao passo que a vertente disciplinadora ao recurso externo,
representada por Simonsen (1973), Furtado (1962; 1964), Rangel (1978) e Jaguaribe (1958),
reconhecia a importancia da Instrucao para disponibilizar a poupanga externa e a técnica, mas
que teria que se submeter a um rigido controle cambial, critério de seletividade e
essencialidade, além da proibicdo de aplicacdo em setores considerados estratégicos. Por
ultimo, a visdo liberal, formada por Gudin (1957; 1958; 1965), Campos (1963a; 1963b;
1994), Paiva (1955) e Bulhdes (1955), que tinha na Instru¢do 113 sua maior conquista,
defendia que o capital internacional ndo deveria passar por nenhum controle em seus fluxos,
nem distin¢ao de origem, forma e destinag@o na economia brasileira.

A par desse caloroso debate, a internacionalizagdo brasileira avancou, sendo a
Instrug¢do 113 parte integrante do processo visto que com a Lei n°. 3.244 de 14 de agosto de
1957, que previa a “Reforma das Tarifas de Alfandegas”, JK alterou o critério das cinco
categorias de importancia decrescentes para as importagdes mais estratégicas, reduzindo-as a
duas (Tabela 4). A categoria geral era destinada as importagdes de produtos sem similar
nacional, ao passo que a especial se aplicava a protecdo daqueles bens produzidos
internamente, com restricao direta de cambiais. Foi criado igualmente o estatuto do similar
nacional, segundo o qual o setor ou industria que fossem considerados maduros gozariam de
protecdo especial a partir do registro no Conselho de Politica Aduaneira (CPA). Por meio do
agrupamento de membros do BNDE, CACEX e SUMOC, o 6rgao conhecido como CPA teria
a funcdo de alterar as taxas das novas tarifas conforme os limites fixados pela Lei de Tarifas
como ficou conhecida a 3.244, bem como impor amplos poderes aos setores considerados
essenciais a industrializacdo pesada, em que o setor de bens de consumo duraveis,
majoritariamente estrangeiro, exerceria preponderantemente esse direito. O CPA também
tinha o poder de reduzir em até 50% os impostos aplicados a maquinas e equipamentos sem
similares no pais, além de manter tarifas reduzidas para importagdo de matérias-primas
necessarias a complementagao industrial e de, ainda, aplicar o aumento dessas tarifas para os
produtos que nao fossem previstos pela lei.

As empresas estrangeiras foram favorecidas por essa legislacdo, uma vez que seus

setores teriam reserva de mercado através de uma taxa especial que chegava a até 150% para

27 Sobre o debate intelectual da internacionalizagdo brasileira, ver Bielschowsky (2000) e Campos e Saes (20006).
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produtos de importacdo similar. O expediente serviu como um importante suporte para o
capital internacional ampliar-se internamente, abrindo um precedente legal ao processo de
desnacionalizagdo que teve origem na Instrucao 113. O IDE internalizado a partir de 1955
teve como antecipacdo estratégica essa protecdo comercial, em que o espago relativamente
seguro para sua a¢do lhe permitia constituir-se plenamente nos mercados internos periféricos
sem risco de concorréncia, uma vez que estava delimitado por rigidas fronteiras nacionais. A
sua posicdo comercial, defendida, sobretudo, nos setores manufatureiros, manteve um
razoavel ponto de apoio em presenca das politicas governamentais que favoreciam o prego do
“excedente dos produtos”.

Por fim, se ndo bastassem tais facilidades, o Decreto n°. 42.820 de 16/12/1957, que
regulamentava a Lei de Tarifas, deu ainda maior abrangéncia institucional ao capital
internacional, pois, além de legalizar a Instru¢do 113 (Capitulo V), permitiu o ingresso de
empréstimos e financiamentos sem cobertura cambial conforme os critérios do Conselho da
SUMOC, cujas saidas de capital na forma de juros, amortizagdo e remessas de lucro seriam
realizadas pela taxa de cambio oficial. Também foi instituida pelo mesmo decreto a operagao
de mercado livre de cambio, contratada em liquidag@o imediata e realizada em termos futuros
para as swaps.

Assim, muito embora os criticos a 113 tenham exagerado — na medida em que lhe
imputavam um grande papel, pelo ingresso de IDE no pais e pela consequente
desnacionalizagdo — e os autores que vislumbravam um tipo de controle ao capital
internacional tenham superestimado a capacidade do Estado de permitir tal disciplina depois
dela — numa intensidade cuja dependéncia foi subestimada pelos liberais —, temos que ter em
mente que a 113, dentro do universo de evolugdo do marco institucional anterior, possibilita-
nos antever uma ruptura no sentido mais intimo da internacionalizagdo brasileira, quando se
tornam mais claros os desenvolvimentos institucionais futuros. Ou seja, a despeito desse
periodo desenvolvimentista originar uma industrializacdo muito mais avancada em termos
dindmicos, o preco de sua implantagdo foi expor a economia brasileira a um nivel de

dependéncia externa qualitativamente maior e complexamente determinado.

4. Consideracoes finais

Ao tratarmos da Instrugdo 113, cujo impacto ficou explicito pela sua ampla utilizacao
durante o Governo Kubitschek, temos que ter presente o seu contexto anterior. O fato de ndo
conceber a Instrugdo 113 como resultado de um processo de industrializacao levou grande
parte dos criticos ao capital internacional a identifica-la como o maior instrumento

disponibilizado em favor do imperialismo. E preciso qualificar, contudo, que, embora fossem
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importantes para definir uma politica, os instrumentos regulatorios, por si proprios, nao
determinariam um padrdo de desenvolvimento capitalista. O que determina a relevancia do
instrumento institucional é seu efeito amplificador e indicativo de certas contradigdes e
limites de centralizagdo do Estado, oferecendo um olhar especifico ao desenvolvimento
econdmico, a partir do qual a analise da dindmica normativa pode decifrar certas
descontinuidades nas estratégias em voga.

Foi dessa perspectiva que apresentamos a Instru¢do 113 e todos os outros instrumentos
regulatorios presentes neste artigo. Vale acrescentar que a instabilidade institucional no
desenvolvimento capitalista brasileiro acarretou um percurso quase ininteligivel entre as
fortes oscilagdes dos diplomas legais, tipicas, alids, das condi¢des de alta vulnerabilidade das
contas externas e das fragilidades que apresenta uma economia subdesenvolvida. Mesmo
diante da instabilidade do marco institucional, cujas vicissitudes marcaram uma trajetoria
quase caotica, nossa meta foi expor a racionalidade de sua evolucdo, a qual a Instrugdo 113
impos uma ruptura fundamental, pois ainda que mantivesse e ampliasse o dispositivo de
internalizacdo de bens de producdo sem cobertura cambial na forma de IDE, a supressao dos
critérios de seletividade e essencialidade ao fluxo do capital internacional esquadrinha a

anatomia da internacionalizacdo brasileira nas décadas seguintes.
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