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PREFACIO

Introdugao

onsolidou-se na literatura especializada a visdo de que a industrializagdo de alguns

paises latino-americanos no pés-guerra, através do processo de substitui¢do de impor-

tagdes, teria se revelado, em retrospectiva, uma estratégia “inferior” de desenvolvi-

mento, principalmente quando analisada 2 luz da experiéncia dos paises do Leste
Asi4tico, nas duas dltimas décadas. Em particular, Coréia do Sul e Taiwan registraram nesse periodo
taxas de crescimento bastante elevadas, baixos niveis inflaciondrios, maior abertura e eficiéncia
econdmica e melhor distribuigio de renda. N#o obstante, tal interpretagdo ignora importantes fatores
de ordem institucional que seriam determinantes na performance diferenciada da América Latina e
do Leste Asidtico.

A experiéncia brasileira na segunda metade dos anos 50, mais especificamente o programa de
desenvolvimento contemplado pelo chamado Plano de Metas, logrou concretizar uma sélida base
industrial, que possibilitaria posteriormente a diversificagdo da pauta de exportagdes brasileiras.
Neste sentido, é impossivel subestimar a participagio do BNDE na formulagio do plano e no
financiamento de projetos, que foi de inestimavel importancia para o cumprimento de diversas metas
de produgdo e a instalagio de capacidade industrial.

O papel do BNDE no programa de desenvolvimento brasileiro do governo Kubitschek é objeto
de andlise dos demais capitulos deste livro. Nas linhas seguintes, pretende-se apenas situar o referido
programa no contexto histérico do pés-guerra, enfatizando-se aspectos institucionais associados a
evolugdo da economia mundial no periodo, os quais sdo em geral negligenciados nas andlises
comparativas de desenvolvimento que visam ressaltar os supostos “equivocos” cometidos pela
América Latina no periodo. Neste sentido, tenta-se fornecer aqui o “pano de fundo” internacional
que impunha restrigdes assimétricas sobre os paises em desenvolvimento. S6 assim pode-se avaliar
com clareza as virtudes e erros de estratégias distintas.

A Economia Mundial no Pés-guerra
A Nova Ordem Internacional

A Segunda Guerra Mundial desorganizou de forma drdstica a economia mundial e produziu
algumas mudangas estruturais importantes, sendo a maior delas a consolidaga@o dos Estados Unidos
como a maior poténcia econdmica mundial. No entanto, ao contrério da experiéncia do entre-guerras,
os Estados Unidos desta vez assumiriam a responsabilidade de formulagio e implementagio de uma
nova ordem internacional, perdoando dividas de guerra e evitando outras medidas que pudessem
desestabilizar a economia mundial.



No que tange a formulagdo desta nova ordem econdmica, havia alguma preocupagio no
imediato pds-guerra com a volta a um regime de paridades fixas: a experiéncia cadtica do prote-
cionismo do entre-guerras, com desvalorizagdes cambiais competitivas, ainda era recente na
memoria dos detentores de poder decisério, que estavam, portanto, determinados a evitar antigos
problemas como instabilidade cambial e conflitos comerciais. Além disso, considerava-se necessario
introduzir alguma flexibilidade no novo sistema, a fim de estabilizar ndo s6 a inflagdo, mas também
o nivel de emprego, para o que se julgava indispensdvel “liberar” alguns instrumentos de politica
macroecondmica. Todavia, o estabelecimento de um regime de paridades fixas era visto como uma
condigdo importante para a estabilidade do sistema, especialmente com respeito a fluxos de comércio
e de capital.

Conciliar as prioridades de britanicos e norte-americanos revelar-se-ia o principal desafio para
0 desenho de uma nova ordem econdmica internacional. A preocupagdo dos primeiros era a de evitar
o alto desemprego do entre-guerras, enquanto os ultimos enfatizavam a promogao do livre comércio
como a meta a ser atingida no pés-guerra. Essas posi¢des distintas estavam implicitas nas propostas
dos delegados de ambos os paises na conferéncia — Maynard Keynes pela Gra-Bretanha e Harry
White pelos Estados Unidos.'

Refletindo as mudangas que tiveram lugar na economia mundial, o sistema formulado em
Bretton Woods estava muito mais préximo da proposta norte-americana do que da britanica. O
sistema caracterizava-se por um padrido ouro de facto para os Estados Unidos, enquanto se
estabeleceu para o resto do mundo o que ficou conhecido como dollar-exchange standard. Os
Estados Unidos fixaram a sua paridade monetaria em relacdo ao ouro a 35 délares/onga, e os demais
paises fixaram a paridade de suas moedas em relagdo ao délar. Além disso, facultava-se a esses
paises a manutencdo de reservas em ouro ou em doélar. A principal novidade do sistema em relagao
ao padrdo ouro classico foi a permissdo para que os paises desvalorizassem suas moedas em caso
de um “desequilibrio fundamental", o que, convenientemente, nunca foi claramente definido.

Novas institui¢gdes foram criadas para administrar o funcionamento do uistema: o Fundo Mone-
tario Internacional (FMI), para tratar de problemas cambiais e de balan¢o de pagamentos; o Banco
Mundial, originalmente criado para prover fundos para a reconstrugdo de paises devastados pela
guerra e que mais tarde acrescentaria as suas fungdes o financiamento ao desenvolvimento [ver
Solomon (1982, p. 9-34) e Scammell (1984, p. 72-87)]; e o Gatt, estabelecido como uma solugdo
transitdria e que acabou se tornando de fato o instrumento final para redugdo das tarifas, dada a
dificuldade de se estabelecer uma Organizagio Internacional do Comércio no pés-guerra.”

A maior dificuldade para o funcionamento do sistema residia na critica situagdo econémica,
especialmente cambial, enfrentada pelas economias européias totalmente devastadas pela guerra. A
resposta norte-americana para esse problema veio em 1947, através do langcamento do Plano
Marshall, que por metade de uma década levou os Estados Unidos a transferir para a Europa cerca

'As propostas de Keynes e de White diferiam, acima de tudo, sobre o mecanismo de ajuste do balango de pagamentos. Keynes propunha a nogéo de
“Ajuste Simétrico”, através da qual paises que tivessem superdvits e déficits arcariam ambos com os custos do ajuste: o primeiro inflacionando e o
segundo deflacionando. Esse processo seria regulamentado por uma Clearing Union, que coordenaria a transferéncia de fundos entre paises
superavitérios e deficitdrios. Todavia, o funcionamento de tal sistema estava inteiramente baseado na capacidade de reserva da nova instituigao; e os
Estados Unidos, cientes de que a maioria das reservas necessérias teria que ser fornecida por eles, opuseram-se ao Plano [ver Block (1977, p. 32-62)
e Gardner (1980, p. 71-99)].

2 Sobre as controvérsias envolvidas na criagio da Organizagao Internacional do Comércio, ver Gardner (1980, p. 101-110).
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de 20% de seu orgamento sob a rubrica de “Empréstimo para a Reconstrugao™ [ver Foreman-Peck
(1983, p. 267-273)]. De 1948 a 1952, as transferéncias totais no Ambito do Plano Marshall atingiram
quase US$ 14 bilhdes (aproximadamente 5% do PIB de 1948), sendo os principais receptores a
Gri-Bretanha (US$ 3,2 bilhdes), a Franga (US$ 2,7 bilhdes), a Alemanha Ocidental e a Itdlia
(US$ 1,4 bilhdocada)ea Austria e a Grécia (US$ 0,7 bilhdo cada). Vale dizer que tais transferéncias
s6 foram possiveis devido ao clima politico da época, marcado pelo inicio das disputas entre as
superpoténcias, os Estados Unidos e a Unido Soviética [ver Block (1977, p. 70-109)].

Por volta de 1957/58, a Europa havia se recuperado economicamente e voltado & conversibi-
lidade de suas moedas; além disso, o Japdo e a Alemanha tornar-se-iam as mais importantes
economias de mercado, apés a norte-americana. O Japdo consolidou este poderio econdmico através
de uma combinagio de vdrios elementos: sistema de saldrios favordvel a formagao de poupangas,
politicas industriais adequadas e promogdo seletiva de exportagdes [ver McCraw (1986, p. 1-34)].
O sucesso de tal empreitada deveu-se em muito 2 politica externa norte-americana no periodo, que
permitiu ao Japdo proteger agressivamente sua industria, a0 mesmo tempo em que 0s mercados dos
Estados Unidos permaneceram abertos aos produtos japoneses.

Nio obstante, os paises em desenvolvimento ficaram, de maneira geral, a margem deste grande
esforgo de reconstrug@o internacional e, de forma semelhante ao que ocorrera durante o padrao ouro
no inicio do século, tiveram dificuldades em se adaptar ao regime de paridades fixas, sendo
constantemente forgados a desvalorizar suas moedas, devido a recorrentes crises cambiais; como
resultado, sistemas de taxas miltiplas de cimbio eram bastante familiares aos que viviam abaixo
dos trépicos. A situagdo era pior na América Latina e na Africa, onde os pregos das principais
commodities agricolas de exporta¢do declinaram continuamente apés atingirem o seu pico durante
a Guerra da Coréia, no inicio dos anos 50.
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Reunido do Conselho de
Desenvolvimento, sob a presidéncia de
Juscelino Kubitschek, em 8 de dezembro
de 1956. Do lado esquerdo do
presidente, Lucas Lopes (presidente do
BNDE) e Roberto Campos
(diretor-superintendente do BNDE). De
costas, José Maria Alkmin (ministro da
Fazenda) e o deputado San Thiago
Dantas, entre outros.




Tabela 1

Auxilio Economico Oficial Norte-Americano segundo Regides’

(Em USS$ Milhdes)
1946/48 1949/52 1953/61 1962/71 1946/71
Oriente Proximo
e Asia Meridional 937,5 2.066,7 11.517.8 17.755,1 32.217,1
EA 606,3 1.334,3 7.596,7 12.115,1 21.652,4
EXB 64,0 156,4 465,1 942.0 1.627,6
Asia Oriental 1.337.4 2.350,0 10.657,6 11.710,0 26.055,0
EA 1.090,2 1.823,5 5.853,2 4.445.5 13.2124
EXB 33,2 120,9 213.1 628,06 995,8
Ameérica Latina 269,0 591,7 4.311,5 11.733,9 16.906,1
EA 08,3 97,8 1.632.4 8.869,0 10.697,5
EXB 170,7 4937 2.260,3 1.940,9 4.865,6
Vietna” 2.057,0 13.033,7 15.090,7
EA 1.548.2 3.846,2 5.394.,4
EXB = — -
Africa® 12,3 51,1 1.306,5 3.927,2 5.350,0
EA 8.3 5,7 1.106,2 3.304,3 4.425.8
EXB 2.7 454 200,3 311,7 560,1
Oceania® 5,5 7,1 47,0 312,3 371,9
EA 5,5 7.1 47,0 296,5 343,5
EXB 28.4 28,4
Japao 979,7 1.220,7 1.180,0 905,1 4.285,5
EA® 979,7 1.220,7 341,2 679,1 3.220,7
Europa 11.890,0 17.032,4 19.524,6 8.071,9 56.519,0
EA® 11.890,0 15.234,0 5.534,4 3.920,0 36.579,4

Fonte: United States/Agency for International Development (1972).

4 BA = empréstimos e subsidios dados como assisténcia econémica; EXB
Eximbank. O total segundo regido compreende EA, empréstimos EXB e todos os em

a rubrica “assisténcia militar”.
b Nenhum programa de assisténcia antes de 1954.
€ Inclui a Africa do Sul.

d s - : . .
Nio inclui a Austrilia nem a Nova Zeldndia.

= empréstimos de longo prazo do
préstimos e subsidios dados sob

® Assisténcia econdmica total, incluindo empréstimos de longo prazo do Eximbank. Para a relagdo completa dos pai-

ses classificados em cada regido, ver fonte.
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A situagdo desses pafses era ainda mais grave pela auséncia de fluxos oficiais de capital, na
medida em que os Estados Unidos, dnicos fornecedores em potencial, tinham suas prioridades em
outras regides do mundo. No imediato pés-guerra, a principal preocupagdo norte-americana era
promover a recuperagdo européia através do Plano Marshall; a partir de meados dos anos 50, com
a reconstrugdo européia praticamente concluida, a prioridade maxima tornou-se a consolidagdo do
sistema de seguranga na Asia ¢ no Oriente Médio, que eram Vistos como dreas criticas em termos
da chamada “ameaga soviética”. Como resultado, os paises em desenvolvimento nessas regides
receberam dos Estados Unidos um volume significativo de auxilio oficial devido exclusivamente 3
sua importancia geopolitica.’

A Tabela 1 evidencia o auxilio oficial norte-americano as diversas regides no periodo.
Cenforme mencionado, até o inicio dos anos 50 a Europa e o Japio eram as principais prioridades
da politica externa dos Estados Unidos. Paises em desenvolvimento considerados “estratégicos”, no
Oriente Médio e na Asia, receberam aproximadamente a metade do total no restante dos anos 50,
com a participag¢do do Japéo e da Europa declinando significativamente no periodo.* Embora as
participagdes da Africa e da América Latina no total tenham se elevado nos anos 50, os volumes de
auxilio oficial destinado a essas regides eram significativamente inferiores aos fluxos para os
chamados paises estratégicos, como ilustra a Tabela 2.° Isto também é verdade com relacido a
assisténcia ao desenvolvimento considerada isoladamente, j4 que o montante destinado aquelas
regides também foi muito menor do que o concedido aos iltimos.

De fato, a América Latina era classificada como uma regiio onde “os comunistas ndo tém
perspectivas de tomar o controle de qualquer estado... por meios eleitorais, nem mesmo de ganhar
participagfo direta na politica nacional...” [United States/National Security Council (1955/57, v. VI,
p- 93-95, nossa tradug@o)]. Na verdade, o Conselho de Seguranca Nacional, em 1956, enfatizava
que “ndo havia perigo de um ataque comunista aberto contra qualquer estado latino-americano,
exceto num contexto de guerra geral”, concluindo que “os Estados Unidos deveriam promover o
desenvolvimento da regido pela iniciativa privada das economias robustas da América Latina que
nao necessitam assisténcia por subvengdes continuas dos Estados Unidos™ [United States/National
Security Council (1955/57, v. V1, p. 515-516)].

Consegiientemente, as elevadas expectativas das autoridades latino-americanas geradas pelo
discurso de posse de Truman em 1949, no qual o presidente norte-americano conclamou i criagdo
de comissdes mistas para proporcionar assisténcia técnica e financeira ao continente, revelaram-se
infundadas. Nio apenas o programa ndo decolou durante o mandato de Truman, mas com a eleicdo de

TA “ameaga soviética” era o elemento mais importante na alocagio de “auxilio econdmico”, conforme ilustra o seguinte memorando oficial: “O
Secretdrio Dulles disse que, certamente, todos nés gostariamos de ver nossos objetivos econdmicos alcangados nos pafses subdesenvolvidos através
de investimento privado de capital ... Estas dreas subdesenvolvidas sio tio grandes que, se elas se voltarem para a Unido Soviética, o Mundo Livre
encolherd em cerca de 2/3 da sua 4rea atual. Por conseguinte, temos de proporcionar assisténcia econdmica ao desenvolvimento e além disso perceber
plenamente — como nagdo — a importancia dessa assisténcia para nossa seguranga nacional.” Ver United States/National Security Council (1955/57,
v. X, p. 182, tradug@o nossa).

40 Oriente Médio manteve sua importancia por todo o periodo, ndo apenas devido 2 ajuda para a consolidagdo econdmica de Israel, mas também por
outras razdes de seguranca. Entre os paises que jd recebiam ajuda estratégica em meados dos anos 50 estavam Paquistio, Turquia, Ird, Grécia, Japdo,
Espanha, Coréia, Taiwan, Tailandia, Vietni, Laos, Camboja ¢ Filipinas. Ver United States/National Security Council (1955/57, v. X, p. 27 & 39).

3 Até 1955, o total de auxilio norte-americano alocado A Coréia do Sul, Indochina, Turquia e Taiwan, juntas, alcangou US$ 1,6 bilhdo, os quais, somados
aos US$ 1,7 bilhdo dados aos paises da Otan (excluida a Turquia), contabilizaram 80% do total da ajuda norte-americana naquele ano; os paises
latino-americanos e africanos, juntos, receberam menos do que US$ 200 milhdes, ou aproximadamente 5% do total; em 1957, os dois continentes
Juntos receberam menos que a Coréia do Sul sozinha. Ver United States/National Security Council (1955/57, v. VI, p. 39-183).
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Lt

Eisenhower em 1952 a alocagio de auxilio econdmico tornou-se totalmente sujeita a prioridades
ditadas por consideragdes “estratégicas”, nas quais a América Latina ndo se inseria.’ A politica do governo
republicano para a regido durante os anos 50 determinava que, para aliviar a restri¢@o externa, os paises
latino-americanos nio necessitavam de assisténcia econémica, mas sim de unificar e liberalizar seus
sistemas cambiais a fim de criar um ambiente favordvel aos fluxos de capitais privados.

Tabela 2
Auxilio Econémico Oficial Norte-Americano segundo Regides
(Em Percentagem do Total)

1946/48 1949/52 1953/61 1962/71
Oriente Proximo e
Asia do Sul 6,1 8,9 22,8 26,3
Asia Oriental 8,7 10,0 21,1 17.3
América Latina 1,7 2.5 8.5 17,4
Africa 0,1 0,2 2,6 5.8
Oceania * 0,1 0,1 0,1 0,1
Japao 6,3 53 2.3 1.9
Europa 77,0 73,0 38,6 11,9

Fonte: Tabela 1.
40,1 devido a arredondamento (efetivamente mais baixo do que iss0).

Assim, para obter financiamento externo, as regies que nao eram consideradas prioritarias
do ponto de vista estratégico dependiam de empréstimos das institui¢des internacionais, uma vez
que praticamente ndo existia um mercado privado em capitais em nivel global durante o pos-guerra,
uma externalidade negativa da crise de endividamento dos anos 30. Todavia, o montante de
empréstimos autorizados para a América Latina por aquelas institui¢des, para financiamento ao
desenvolvimento, era praticamente insignificante. Nesse contexto, restava as autoridades da regido
legislar de forma a atrair investimentos privados, que se tornaram uma importante fonte de divisas
para alguns paises, em particular o Brasil.

A Expansio do Comércio Internacional

O periodo delimitado pelo fim da Segunda Guerra Mundial e a desvalorizagio do délar em 1971/73,
quando entra em colapso o sistema de Bretton Woods, caracterizou-se por uma €Xpansao sem
precedentes do comércio internacional. Ndo obstante, essa notavel expansdo do comércio concen-

% De acordo com o *ponto quatro’” do discurso de posse de Truman, essas comissdes mistas analisariam projetos de desenvolvimento a serem financiados
P )
pelo Banco Mundial e pelo Eximbank com o apoio do governo norte-americano.
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trou-se assimetricamente nos paises industrializados e em produtos manufaturados por eles fabrica-
dos. A situagdo nos mercados de produtos primdrios era caracterizada por um razoavel excesso de
oferta, responsavel pela continua queda dos pregos até o inicio dos anos 60.” Em boa parte, isto era
resultado do esfor¢o de reconstrugdo econdmica da Europa, que tinha como uma de suas metas a
auto-suficiéncia no setor agricola, o que gerou uma grande expansio da produgdo no periodo
estimulada por toda sorte de barreiras tarifdrias e ndo-tarifdrias.

De fato, este era um objetivo explicito desses paises que seria consolidado através da chamada
Politica Agricola Comum, implementada apds a criagdo do Mercado Comum, com o intuito de
estabilizar os mercados desses produtos, aumentar a produtividade no setor e proteger a renda da
populagdo agricola. Essas metas ndo eram uma peculiaridade da politica agricola dos paises
europeus, mas dos paises industrializados em geral: nos Estados Unidos, politicas de sustentag@o
dos pregos foram introduzidas pela primeira vez nos anos 30, tendo sido mantidas durante as décadas
seguintes com modifica¢des apenas superficiais, assim como na Inglaterra, que também praticava
uma politica de precos minimos no periodo [ver Moore (1985, p. 66-83)].

Ademais, o sistema de Areas Preferenciais de Comércio fazia com que esses mecanismos
protecionistas incidissem de forma bastante assimétrica sobre os paises em desenvolvimento. O Mercado
Comum Europeu estava aberto aos territdrios associados da Franca e da Bélgica na Africa, tendo inclusive
estabelecido uma tarifa externa comum sobre produtos tropicais como forma de favorecer as exportacoes
desses paises associados. Similarmente, os paises do Commonwealth tinham livre acesso ao mercado
britanico. Ficavam excluidos desses esquemas preferenciais os demais paises em desenvolvimento, em
particular os da América Latina. Na verdade, pode-se dizer que a agricultura, nos paises industrializados,
estava tao longe do “livre comércio” que propalavam quanto era possivel estar.

No que tange a produtos manufaturados, a situagdo ndo era muito distinta. A liberalizagdo
promovida pelo Gatt nos anos 40 e 50 restringiu-se, em boa medida, ao comércio intrapaises
industrializados, e redugdes significativas de tarifas s6 seriam testemunhadas apds o chamado
Kennedy Round, no inicio dos anos 60. De fato, ndo seria exagero dizer que o papel do Gatt, nos
anos 50, limitou-se a forgar os paises europeus a cumprir um cronograma de substitui¢ao de restri¢cdes
quantitativas por tarifas, o que em muitos casos resultou num aumento do nivel de protegéo efetiva.

Com efeito, pode se identificar um padrdo muito claro nos paises industrializados pelo qual
tanto as tarifas nominais quanto o nivel de protecio efetiva cresciam de forma inversamente
proporcional a sofisticagdo do processo produtivo: a saber, quanto mais intensivo em capital e
tecnologia fosse o processo produtivo, menor o nivel de prote¢io necessirio. Em processos
produtivos intensivos no fator trabalho, onde alguns paises em desenvolvimento tinham 6bvias
vantagens comparativas devido ao baixo custo de mao-de-obra e disponibilidade de insumos baratos,
o nivel de protegio efetiva era bastante elevado.® Vale lembrar que o préprio conceito de protegdo
efetiva ignora inteiramente restricdes nao-tarifarias ao comércio, que incidiam também despropor-
cionalmente sobre as exportagdes dos paises menos desenvolvidos no periodo [ver Walter (1971)].

TA queda ¢ assimetricamente concentrada nos produtos exportados pelos paises em desenvolvimento. Os pregos de alimentos exportados por estes
caem em média 26% no periodo, enquanto a queda é de apenas 5% para as exportagdes de alimentos de paises industrializados. [Ver United Nations
(1962, p. 16)].

8 O estudo cléssico neste sentido é Balassa (1965).
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O desenvolvimento do comércio de produtos téxteis no pés-guerra ilustra a disposigéo dos
paises industrializados no sentido de protegerem suas industrias da competi¢éo externa. A partir de
meados dos anos 50, alguns paises desenvolvidos, com nitidas vantagens comparativas neste setor,
tornar-se-iam importantes exportadores em nivel mundial. Em particular, Japdo e Hong Kong
comecaram a inundar os mercados norte-americanos e britdnicos com exportagoes de produtos
téxteis. Sob séria ameaga do lobbie do setor téxtil no Congresso, os Estados Unidos negociariam
com os japoneses a introdugdio do bizarro conceito — que se tornaria no futuro um importante
instrumento protecionista—de restrigdes “voluntdrias” as exportagdes, o que seria também negociado
pelos ingleses com respeito as exportagoes de Hong Kong e, posteriormente, India e Paquistdo.

Com a recorréncia do problema e a relutincia de alguns paises em restringirem “voluntaria-
mente” suas exportagdes, os paises industrializados, liderados pelos Estados Unidos, conseguiram
introduzir no Gatt o conceito de Market Disruption, para caracterizar uma situagao de drastica
elevagio das importagdes de determinados produtos, devido a um diferencial significativo de pregos
entre os produtos doméstico e importado. Em seguida, foi aprovado junto ao Gatt o que ficou
conhecido como Short-Term Arrangement em téxteis, que facultava aos paises importadores
requerer ao exportador restringir “voluntariamente” suas exportagdes sob pena de o importador
restringi-las, quantitativamente, de forma unilateral. Este acordo seria sancionado pelo Long-Term
Arrangement, em 1962, que, por sua vez, seria a base do Acordo de Multi-Fibras nos anos 70 [ver
Pinho Neto (1992)].

Com possibilidades bastante limitadas de obter divisas através de um esforgo exportador e
com acesso extremamente restrito aos fluxos internacionais de capitais, em sua vasta maioria oficiais
e sujeitos as ditas prioridades geopoliticas, restavam poucas alternativas a América Latina para
aliviar a chamada “restri¢do de divisas”.

Neste sentido, a recuperago européia no final dos anos 50 gerou uma externalidade positiva
em termos de financiamento para os paises latino-americanos, ja que estava implicito naquela
recuperagio um grande esforgo para promover a liberalizagdo do comércio dentro da Europa €
estimular as exportagdes para paises fora do continente, através da concessdo de financiamento aos
importadores. Na verdade, os paises em desenvolvimento beneficiaram-se muito pouco da liberali-
zac¢do do comércio, a qual se restringiu basicamente ao comércio entre as nagoes industrializadas.
Contudo, numa conjuntura externa desfavoravel, os créditos desses fornecedores tornaram-se de
importancia extrema para alguns paises latino-americanos na geragdo de divisas para desenvolvi-
mento, apesar de apresentarem taxas de juros mais altas e prazos mais curtos de maturagio vis-a-vis
os empréstimos oficiais, 0 que contribuiu para a deterioragao da estrutura da divida externa de alguns
paises na regido no final dos anos 50 [ver Malan (1984)].

A Viabilizacao Econémica do Plano de Metas

Poucos discordariam de ter sido o governo Kubitschek muito bem-sucedido em seu objetivo de
industrializar o Brasil rapidamente. Como veremos adiante neste livro, as metas estabelecidas para
as inddstrias mais importantes em termos de capacidade produtiva ou produgao foram integralmente
cumpridas ou chegaram bem perto do objetivo preestabelecido. O maior problema residia, na
verdade, em como mobilizar recursos para financiar projeto de tamanha envergadura.
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Juscelino Kubitschek assiste a
assinatura do contrato de empréstimo
firmado pelo Rio Grande do Sul com o
BNDE, para a construgdo de uma rede
de silos, em 23 de agosto de 1956.
Presentes: José Maria Alkmin, Roberto
Campos, Lucas Lopes e Ernesto
Dornelles (ministro da Agricultura).



Neste particular, o governo pensava operar em trés esferas distintas: pelo lado externo, sabia-se

necessério consolidar a atmosfera propicia ao capital de risco criada em 1955 com a Instrugdo 113 |

da Superintendéncia da Moeda e do Crédito (Sumoc), que viabilizava a importa¢ao de equipamentos
e outros produtos importantes sem cobertura cambial; em segundo lugar, o governo esperava obter
junto a fontes internacionais, particularmente o governo norte-americano, alguma forma de auxilio
econdmico para o desenvolvimento do pais; e, finalmente, em nivel doméstico, o governo montaria
um complexo esquema de incentivos caracterizado por créditos subsidiados para setores seleciona-
dos, gastos governamentais em infra-estrutura e um mercado razoavelmente “protegido” da compe-
ticdo externa via importagdes.’

A maior dificuldade a ser enfrentada era, sem diivida, a escassez de recursos externos, condigdo
sine qua non para o sucesso de um programa de desenvolvimento numa economia semi-industria-
lizada fortemente dependente de importagdes de equipamentos, tecnologia e bens de capital em geral.
De fato, a auséncia de financiamento externo j4 havia sido o principal fator por trds do relativo
fracasso dos governos anteriores no que tange a industrializagio planejada, especialmente, no caso
de Vargas, do colapso do programa da Comissdo Mista Brasil-Estados Unidos [ver Vianna (1987)].

Com este intuito, Kubitschek tentou, com razoével sucesso, mobilizar alguns paises latino-
americanos em torno da idéia de que o desenvolvimento da regido requeria uma variante mais
modesta de “Plano Marshall” para as Américas. Todavia, a politica externa norte-americana para a
América Latina permanecia a mesma e, de fato, o tnico resultado palpavel da chamada Operacgao
Pan-Americana — que, ironicamente, viria a ser o embrido da “Alianca para o Progresso” nos anos
60 — foi a criagdo do Banco Interamericano de Desenvolvimento em 1959. Somente ap6s a revolugdo
cubana, a regido assumiria importancia geopolitica digna de transferéncias significativas de recursos
a titulo de auxilio econdmico. "

A situagdio externa tornava-se ainda mais critica pela dependéncia do pais em alguns poucos
produtos de exportagdo: café, algoddo e cacau representavam cerca de 80% da pauta de exportagoes
brasileiras, enquanto produtos manufaturados contribuiam com menos de 5%. Ademais, a situagdo
de excesso de oferta de café em nivel internacional, principal produto de exportagdo do Brasil,
resultou numa continua queda dos pregos do produto, de um pico de 91 cents/Ib em margo de 1954
a 41 cents/lb em 1960, impactando negativamente a balanga comercial no periodo.

Neste contexto, o relaxamento da chamada “restri¢iio de divisas” durante o governo Kubits-
chek ficaria a cargo de fluxos de capitais privados, que, na verdade, viabilizaram o Plano de Metas.
Destacavam-se entre estes os chamados supplier’s credits, associados em boa medida ao ja
mencionado esfor¢o exportador implicito na recuperagio européia, € 0s investimentos de risco,
estimulados pela legislagdo mais favordvel ao capital estrangeiro, introduzida durante a gestdo de
Gudin no Ministério da Fazenda em 1954/55."" Conforme ilustra a Tabela 3, entre 1955 e 1961 mais
de US$ 2 bilhdes foram investidos na indstria brasileira por meio de financiamentos ou capital de
risco que ingressaram no pais através da Instrugio 113 da Sumoc,'? sendo que deste total mais de
80% direcionaram-se para setores bésicos, em particular as inddstrias automobilistica e siderurgica

? Sobre o periodo, ver Orenstein e Sochaczewski (1989).
10 §obre a Operagio Pan-Americana, ver Kubitschek (1978, v. 3, p. 220-229).
I yer Malan (1977, p. 127 e segs.) e, sobre a gestdo Gudin, ver Pinho Neto (1989).

12" A titulo de comparagdo, o PIB brasileiro em 1961 era cerca de US$ 20,09 bilhdes (délares correntes na época).
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(ver Tabela 4). Da mesma forma, a maior parte do influxo de capital no periodo deveu-se a esquemas
de financiamentos de importa¢des de maquinas e equipamentos, alocadas em sua maior parte aos
setores elétricos, de transportes e de industrias basicas, como se pode observar na Tabela 3.

Tabela 3
Disponibilidade de Recursos Externos - 1955/60
(Em USS Milhoes)
1955 1956 1957 1958 1959 1960

Financ. Invest  Financ. Invest  Financ. Invest. Financ. Invest Financ. Invest  Financ., Invest.
Total 78,1 152 2986 164 421,9 477 4874 721 3894 53,7 2816 848
Energia Elétrica 40,4 2,5 230 239 672 679 1337 - 95,7 = 64,2 -
Transporte 31,4 - 82,7 - 105,2 0,8 1854 1,1 75,1 - 41,0 <
Alimentagio - - 81,0 04 36,2 3.3 15.8 0,7 9.7 - 42,2 12,2
Indiistria Bésica, da qual: 6,3 113 1839 16,0 2133 429 152,5 703 208,9 53,7 129,7 72,6
Siderurgia 6.3 0.5 51,6 3,5 10,5 - 18,6 - 1313 - n.d. n.d.
Automobilistica = - 103,1 6,2 190,5 3273 - 0,3 45,7 46,8 n.d. n.d.

Fonte: Sumoc, Relatérios, 1959 e 1960.

A principal conseqiiéncia da forma pela qual se relaxou a restrigdo externa no periodo foi a
rdpida deterioragio do balango de pagamentos e, acima de tudo, da estrutura de endividamento
externo. Os créditos de fornecedores eram nio apenas mais caros, mas tinham uma maturidade média
de quatro anos e meio, substancialmente inferior 2 maturidade dos créditos oficiais (mais de 10 anos).
Ademais, além da divida externa total ter aumentado cerca de sete vezes na década de 50 (emddlares),
aproximadamente dois tercos da mesma vencia num periodo de trés anos a partir de 1960,
configurando uma situagdo de pagamentos externos razoavelmente delicada. Este tornar-se-ia um
dos principais legados dos anos de industrializagdo acelerada a ser enfrentado (e eventualmente
equacionado) no inicio dos anos 60 [Donelly (1977, p. 100-103)].

Tabela 4

Recursos Externos para Industrias Basicas - 1955/59

(Em % do Total)

Investimento Financiamento Tota Acumulado
Automobilistica 74,4 60,5 63,3
Siderurgia 2,1 28,5 23,2
Cimento 0,8 1,7 1,5
Navegacao 5.1 0,6 1,5
Papel 4,7 2,9 3.3
Mecénica e Equipamento Elétrico 3.1 0.4 1,6

Fonte: Sumoc, Relatério, 1959.
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Em termos de recursos domésticos, nenhum esquema de financiamento foi sequer pensado
para sustentar os “cingiienta anos de industrializagdo em cinco”. Em tltima andlise, as principais
fontes de financiamento acabariam sendo os empréstimos subsidiados concedidos pelo BNDE e pelo
Banco do Brasil, que se constituiram direta ou indiretamente em importantes fontes de presséo sobre
o Tesouro a partir da execugdo do Plano de Metas.

De fato, o maior problema nesta frente residia na incapacidade do governo em financiar déficits
orcamentdrios de forma néo-inflaciondria, dado que a remuneragao real dos seus titulos era negativa, |
pois o maximo permitido pela Lei da Usura era 12%. A alternativa mais 6bvia — aumentar impostos |
—era politicamente invidvel, visto que poderia minar a base de sustentagio do governo no Congresso.
Neste contexto, o regime de taxas miiltiplas de cdmbio introduzido em 1953 pela Instrug@o 70 da
Sumoc acabou se tornando uma importante fonte de receita ndo-orgamentdria, tendo a conta “4gios
e bonificacdes”, associada a tal regime, representado, em alguns anos, algo superior a 3% do PIB \
(ver Tabela 5). Na verdade, comprar divisas dos exportadores a uma taxa sobrevalorizada e inferior
a que se cobrava dos importadores nada mais era do que uma forma implicita de tributagao do setor J
agricola, responsével por mais de 90% do total exportado na época.

Ao contrério de Vargas, que em alguma medida acreditava que a criagéo de bases financeiras
s6lidas e austeras era uma precondigo para o desenvolvimento industrial, Kubitschek parecia crer
que a inflagdo era uma conseqiiéncia dos desequilibrios estruturais gerados pelo subdesenvolvimen-
to. O Plano de Estabilizacio Monetdria, tinica iniciativa de austeridade no perfodo, negociado por
Lucas Lopes e Roberto Campos com o Fundo Monetdrio Internacional, tinha claramente como )
objetivo prioritdrio a liberagdo de um empréstimo de US$ 300 milhdes, e ndo propriamente reduzir (’

\‘.

a inflagdo. Nas palavras do préprio presidente, anos mais tarde, explicando o “rompimento” com o
Fundo, “se houvesse me submetido as imposi¢des do Fundo... teria de abrir mdo do Programa de
Metas; deixaria o povo passando fome; ndo construiria Brasilia; nem realizaria a industrializagdo di(
pais” [Kubitschek (1978, p. 255)].

Tabela 5
Receitas Governamentais: Médias do Periodo
(Em % do PIB)

Impostos Diversos _ Saldo da Conta Emissdo
e Indiretos “Agios e Bonificagdes” Monetéria *
1951/55 8.3 1,8" 22
1956/60 8,5 3.4 3.1

Fontes: FGV (1973 e 1975) e Barbosa (1987, p. 131-132).
2 Receita total com criagio de moeda, incluindo imposto inflaciondrio e senhoriagem.
L partir de 1953, quando a conta foi criada.

Assim, parte substancial das receitas domésticas do governo no periodo vinha da criagdo de
moeda em geral — senhoriagem e imposto inflaciondrio —, que se elevou de 2,2% do PIB na primeira
metade dos anos 50 para 3,1% do PIB no governo Kubitschek. Este era mais um mecanismo de
tributagio implicita, com algumas vantagens do ponto de vista politico vis-a-vis o chamado “confisco
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cambial”, ja que, além de sua aparente neutralidade por ser pago “igualmente” por todos os agentes
econdmicos, tem base de incidéncia bem maior e mais dispersa. De fato, a partir da reforma cambial

de 1957, quando a contribui¢do da conta “4gios e bonificagdes” torna-se negativa, o governo recorreu
. i - 13
crescentemente a emissdes como mecanismo de arrecadagdo de poupanga forgada.

Na verdade, esta era uma forma politicamente conveniente de se tributarem todos os setores
em geral, ¢ nenhum especificamente, o que, de resto, era absolutamente consistente com a idéia
difundida pelo governo e encarnada no presidente de que a industrializagio acelerada traria
beneficios a todos a um custo bastante reduzido. Todavia, este era um “equilibrio”, como se sabe,
insustentdvel no longo prazo, porquanto a continuidade da arrecadagio real do imposto inflaciondrio
dependia de uma taxa de inflagdo crescente, que se mostraria, nos anos 60, explosiva, politica e
economicamente.

Consideracoes Finais

A estratégia de desenvolvimento seguida por alguns paises latino-americanos no chamado pés-guerra
deve ser entendida muito menos como uma opgdo de politica econdmica do que como uma resposta a
uma conjuntura internacional francamente adversa. Estando as prioridades geopoliticas norte-americanas
concentradas em outras partes do mundo e com os mercados internacionais razoavelmente fechados,
particularmente no que tange a produtos em que s paises em desenvolvimento tinham nitidas vantagens
comparativas, restava a estes a alternativa de aprofundar o processo de industrializagio via substituicio
de importagdes. Da mesma forma, o protecionismo no qual tal modelo se alicergava resultou, em boa
medida, da escassez de recursos externos, que levou estes paises a priorizar aimportagio de equipamentos

__e bens de capital que ndo eram produzidos domesticamente.

A experiéncia histérica mostra de forma irrefutdvel que os paises bem-sucedidos em termos
de desenvolvimento econdmico foram, precisamente, aqueles cujos governos intervieram adequa-
damente na defini¢do de uma politica industrial e de um sistema de incentivos que privilegiasse
setores e inddstrias estratégicas selecionadas de acordo com seu potencial de crescimento, visando
reforgar, e ndo contrariar, a sinalizagio do mercado. Este é o padrio que pode ser identificado, em
maior ou menor grau, nos mais variados casos de industrializa¢io bem-sucedidos: Franca, Alemanha
e Estados Unidos, no século XIX; Japdo, Coréia do Sul e Taiwan, no pOs-guerra; €, mais recente-
mente, 0s Novos tigres asiaticos, Tailidndia e Malasia.

O nivel de protecionismo implementado por estes paises foi determinado por diversos fatores,
que vao desde o tamanho do mercado interno e a necessidade de buscar novos mercados para
exploragdo de economias de escala até o contexto econdmico e politico internacional. Assim, a
importéncia geopolitica do Japao nos anos 50 permitiu que ele fosse excessivamente protecionista,
a0 mesmo tempo que dispunha do mercado norte-americano razoavelmente aberto para seus
produtos; Coréia do Sul e Taiwan lograram obter auxilio externo numa magnitude que lhes permitia
financiar um percentual expressivo de suas importagdes nos anos 50, fazendo com que pudessem
manter um nivel de protegdo inferior ao dos paises latino-americanos, que ndo tinham acesso aqueles
recursos no pos-guerra.

" Quanto & Reforma Cambial de 1957, ver Orenstein e Sochaczewski (1989, p. 173-175).



Ademais, 0 acesso a recursos externos também possibilitava aos governos dos paises asiaticos
financiar de forma ndo-inflaciondria eventuais desequilibrios or¢amentdrios associados ao esforgo
de industrializagdo. Nio obstante, em termos de instrumentos de politica econdmica, impressiona
muito mais as semelhancas entre o Leste Asidtico e a América Latina do que as diferengas. Entre
1953 e 1961, existia na Coréia do Sul um complexo sistema de prote¢do incluindo restrigdes
quantitativas as importagdes classificadas de acordo com sua essencialidade, que, por sua vez,
orientava a alocagdo de divisas. Curiosamente, ap6s 1957 o mecanismo de alocagdo de divisas passou
a ser feito por meio de “leildes cambiais”, através dos quais o governo se apropriava do agio vis-a-vis
a taxa oficial de cAmbio, como uma bem-vinda receita nio-or¢amentdria, tal como ocorrera no Brasil
ap6s 1953, com a implementagio da Instrugio 70 da Sumoc [ver Luedde-Neurath (1986, p. 60-64)].
Taiwan também ndo fugia ao padrdo: quatro categorias de importagdes com alocagio de divisas
ditada pela essencialidade das mesmas e receitas de exportagdes sendo compradas pelo governo a
uma taxa razoavelmente inferior aquela pela qual as divisas de importages eram vendidas [ver Alam
(1989, p. 50-57) e Ho (1978, p. 190-194)]. O regime cambial de ambos os paises € extremamente
similar ao brasileiro no mesmo periodo, onde taxas multiplas de cdmbio com sobrevalorizacdo da
taxa de exportagio funcionavam como um sistema de tributagio implicita do setor agricola
exportador.

A estratégia de industrializagdo brasileira seguramente nio estava “equivocada” ao optar pela
intensificacfio do processo de substituigio de importagdes em detrimento de um modelo mais aberto
nos anos 50. Como vimos, a evolucio da economia mundial no periodo, com um nivel de protecao
bastante elevado nos paises industrializados, em particular sobre os produtos exportaveis dos paises |
em desenvolvimento, dificilmente tornaria esta alternativa vidvel, em retrospectiva. Com a possivel '
excecio do Japio, e por motivos geopoliticos, ndo hé pais que tenha tido sucesso na promogao de |
exportagdes — como estratégia — nos anos 50. Pode-se dizer que a maior dificuldade residia na
completa incapacidade governamental em mobilizar poupanga interna e externa para financiar de
forma adequada um processo de desenvolvimento tdo ambicioso.

Como se nio bastassem as dificuldades jd existentes, a alocagdo de um volume expressivo de
recursos para a construgio da nova capital federal revelar-se-ia injustificdvel sob qualquer Otica que
siga 0 minimo de racionalidade econdmica. Junte-se a isso o volume expressivo de recursos gastos
na compra de café, como parte da politica de sustentagio de pregos do produto, necessdria para
manutencio do apoio politico do setor aos demais projetos do governo. Neste contexto, seria
absolutamente surpreendente se a inflagdo e a divida externa (particularmente de curto prazo) nao
se acelerassem, como de fato ocorreu no governo Kubitschek.

Ainda assim, quando consideramos todos os fatores, a posteriori, poucos discordariam que 0
saldo do processo de desenvolvimento acelerado dos anos 50 € francamente positivo. Tal como no
Leste Asidtico, estabeleceu-se no periodo uma sélida base industrial que possibilitou, anos mais
tarde, a expansio e diversificagio da pauta de exportagdes brasileiras. Equivocos, ¢ certo, foram
cometidos, mas estes sdo quase inerentes aos processos de industrializagdo bem-sucedidos. Sem
divida, o mais sério deles foi cometido ndo nos anos 50, mas posteriormente: o de se insistir num
modelo protecionista, ndo-competitivo, por mais algumas décadas, quando as condigdes historicas
que haviam justificado a adog¢io daquela estratégia no pds-guerra ja nao mais existiam. -
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