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O presente artigo tem por objetivo analisar a evolucdo da politica de
comeércio exterior brasileirano periodo 1945 a 1979. Considerando que o foco de
atuacdo externa do Brasil girava em torno do Nacional -desenvol vimentismo, os
principais temas a serem tratados neste artigo sdo: limitada capacidade de
importagéo e exportagdo, industrializagdo, dependéncia em relagdo ao capital
estrangeiro e o papel desempenhado peladiplomaciabrasileiracomo instrumento
de promogdo comercial. Dessa forma, propde-se a compreensao da politica de
comeércio exterior brasileiraem duasfases. A primeiraestende-se entre o imediato
pOs-guerra, correspondente ao Governo Dutra, e o inicio da década de 1960,
referente ao final do Governo Kubitschek. A delimitag&o inicial tem como marco
aingtituicdo do sistema de controle de importagdes e 0 novo regime de cambio
com licencaprévia. Nesse periodo, apoliticade comércio exterior foi movidapela
deterioracao dos termos de intercambio e darelativa inelasticidade da demanda
por produtos primérios. Taisfatos|evaram as autoridades do periodo a subestimar
a capacidade de expansdo das exportactes. 1sso explicariaapersisténcia de taxas
de cambio val orizadas e a énfase no controle de importacdes. Astaxas de cambio
valorizadas permitiam que as exportagdes, com demanda externa ineléstica,
financiassem asimportacdes e, a0 mesmo tempo, o controle sel etivo deimportacdes
redirecionava a pauta de importacdes para os bens de capital e produtos
intermedi&rios, paraa continuidade do processo deindustrializacéo.
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Finalmente, na fase relativa ao periodo 1961-1979, o desenvolvimento
industrial da década de 1950 encarregou-se de sugerir uma mudanca de foco na
politicade comércio exterior. Em 1961, o Brasil jahaviaatingido elevado grau de
maturidade econdmica e, conseqlientemente, promoveu-se umanovainser¢do do
Pais no comércio internacional, mediante atransformacéo do Brasil em exportador
de produtos manufaturados. Os paises avangados cercearam a realizagdo desse
objetivo mediante os contingenciamentos que se tornaram regra na Europa e nos
Estados Unidos. Dessa forma, a diplomaciabrasileirareviu sua postura e buscou
penetrar no mercado daAfrica, Oriente Médio e Américal atinaem umatentativa
deimplantar e consolidar o Model o Substitutivo de Exportagdes.

1- Apoliticadecomércioexterior de1945-1961: o controver somodelo
substitutivo deimportagdes.

Antecedentes: os anos 1930

A ascensdo de Getulio Vargas apés o triunfo da Revolugdo de 1930
representou um novo momento para o Brasilt. Esse hovo momento revelou o
desenvolvimento de duas tendéncias importantes para a compreensdo da politica
de comércio exterior brasileirano periodo de 1945 a 1979. Em primeiro lugar, 0
Estado foi levado a desempenhar funcbes cada vez mais complexas no conjunto
da economia. Em segundo lugar, a politica econémica governamental tornou-se
mais ambiciosa, chegando a suscitar uma confianca nos destinos da Nagéo que,
em seu sentido mais amplo, configurao que se poderiadenominar Nacionalismo-
desenvolvimentista?. No plano externo, a crise dos precos do café e a depressao
capitalistarepresentavam novos desafios paraosformuladores dapoliticacomercia
e, no planointerno, adeterminagdo de promover como opgdo politicao crescimento
dasindustrias traduziaosinteresses das massas urbanas que demandavam emprego
e renda, da burguesia nacional que demandava espago para seus negécios e das
Forcas Armadas que requeriam meios para assegurar sua responsabilidade em
matériade segurancae defesa. O objetivo-sintese consistia namodernizagéo, que
ent&o se confundia em boa medida com aindustrializagao®.

Nessa perspectiva, seria indispensavel realcar o comércio exterior para
captar insumos necessarios ao processo de modernizagdo interna. Tais insumos
traduziam-se em mercados de exportac&o paraelevar a capacidade deimportacéo
de méaquinas e equi pamentos, mercados paradeslanchar grandes empreendimentos
etecnologias paraviabilizé-los. Parafazer face aestagnacdo do comércio exterior
brasileiro, o Governo Provisorio adotou como estratégiaos Tratados com Cléusula
deNagdo Mais Favorecida (NMF), nasuposi¢ao que se desse respeito ao principio
da liberdade de comércio, apregoado pela Liga das Nagtes. Entre 1930-1933, o
Itamaraty chegou aassinar mais detrintaacordos dessa natureza, sendo aabsoluta
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maioria deles com paises europeus. Entretanto, ao perceberem que as NacOes
recorriam a medidas indiretas de controle das importagdes, outra estratégia foi
postaem execucdo, adostratados de reciprocidade e, posteriormente, de comércio
compensado®.

Essanovatendénciado comércio exterior brasileiro significavao abandono
do paradigma liberal para o beneficio compartido, com vantagem para o Brasil,
que passou aintercambiar seus produtos primari os por maquinas e equipamentos
paratocar aindustrializagdo®. Com efeito, 0 comércio exterior brasileiro passou a
fundar-se em trés principios basicos: primeiro, aproveitar asrivalidades dosblocos
antagbnicos em formacdo, para provocar a competico interna e elevar o poder
de barganha nas negociagdes externas; segundo, manter a politica de comércio
liberal do lado dos Estados Unidos, forcando-os, contudo, a agir em razéo das
condic¢des de competicao provocadas; terceiro, incrementar o intercambio com a
Alemanha e a Itdlia por meio de mecanismos de comércio compensado®. Por
mei o desses principios, osinteresses tanto da agroexportacéo quanto daburguesia
urbananacional foram atendidos. O comércio compensado, bilateral e anti-liberal,
revelou excelente desempenho, uma vez que elevou a Alemanha, em 1938, a
posicéo de primeiro fornecedor externo do Brasil. O descontentamento do Governo
norte-americano fora traduzido em pressdes diplomaticas que Vargas converteu
em poder de barganha para negociacdo de vantagens concretas e compartilhadas,
jano contexto de preparacdo da |l Guerra Mundial’.

Com o advento da Il Guerra Mundia e a entrada oficial dos Estados
Unidosno conflito bélico, em dezembro de 1941, os efeitos positivos daestratégia
politica de Vargas ja estavam assegurados. A cooperacao de Guerraeranatura e
aindapoderiatrazer vantagens adicionais, como o treinamento e o0 reequipamento
das Forcas Armadas, créditos paraas exportacoes, condicdes especiais de entrada
de capital externo e financiamentos para exportacdes de tecidos brasileiros aos
mercados latino-americanos e sul-africanos. Essas circunstancias concederam
a0 Brasil excelentes resultados junto aos Estados Unidos e permitiram ao Pais
obter financiamento para a construgcdo da Usina Siderargica de Volta Redondat.

Com efeito, os anos 1930 e o contexto da |l Guerra Mundial revelaram
que paraimplantar umapoliticade comércio exterior destinadaaauxiliar o projeto
de desenvolvimento econémico do Pais, era necessario ndo manifestar uma
tendénciaexplicitanaconducdo detal politica. Nessalinha, caberiaao Brasil agir
e reagir ante as circunstancias e as tendéncias do comércio internacional, ndo
mais ostentando uma politica de comércio exterior. Esta tendéncia deve ser
considerada como uma manifestagéo bésica do novo projeto de industrializagdo
do Pais. Em um nivel mais geral, aquela corresponderia a uma progressiva
racionalizacé@o do referido projeto. Racionalizagdo provocada pela crescente
diferenciacéo das relagdes e estruturas do poder politico e econdmico do Pais’.
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Deterioragdo dos termos de intercambio, agdo do Estado e
industrializacéo

Terminadaall GuerraMundial, o Brasil possuiagrandesreservascambiais.
O cruzeiro estava sobreval orizado'?, e ainflagéo brasileirano periodo haviasido
superior a norte-americana. Desde o imediato pds-guerra, o interesse norte-
americano em apoiar iniciativas econdmicasbrasileiras, inclusive o desenvolvimento
industrial, demonstradas durante a década de 1930 e nos anos de conflito bélico,
mudou completamente. As prioridades daguel e Pais estavam claramente centradas
na Europae, posteriormente, naAsia, sendo que jaem 1946 era publicaaposicio
dos Estados Unidos de que as necessidades de financiamentos daAmérica L atina
e 0s recursos externos dependeriam da habili dade dos governoslatino-americanos
decriar condigdesfavoraveisao investimento estrangeiro. A politicade comércio
exterior do Governo Dutra, ex-militar e politico deidéias conservadoras, traduziu,
inicialmente, os valores disseminados pelos norte-americanos desde all Guerra
Mundial. Nesse sentido, as teses de Bretton Woods encontraram defensores no
Brasil por se compatibilizarem perfeitamente com o principio de complementaridade
entre as economias do centro e da periferia.

Dessaforma, as autoridades monetérias confiaram nalivre manifestacéo
da demanda, sendo instituido o mercado livre, com a aboli¢do das restri¢bes a
pagamentos existentes desde o inicio dos anos 1930. O Decreto-lei 9.025, de
27.02.1946, concedeu liberdade total ao mercado de cambio e as operacbes
comerciais e financeiras no exterior. Os principais objetivos dessa politica
constituiam-se em: atender a demanda contida de matérias-primas e de bens de
capital para o reequipamento da indlstria, desgastada durante a guerra; forcar a
baixados precosindustriais por meio do aumento da ofertade produtosimportados
pel o cdmbio sobreval orizado; fazer politicaantiinflacionériareduzindo asreservas
em ddlares por meio de saldos negativos na balanga comercial; estimular novos
ingressos de capitais privados no futuro por meio da liberalizacdo de saidas de
capitaltl.

Todavia, osanseios por importagdes manifestados pelapopul agdo tenderam
asuperar, em escalaconsideravel, asreai s possibilidades de pagamentos no exterior.
Em pouco mais de um ano as reservas brasileiras desapareceram, sendo
indispensavel introduzir umapoliticasel etivade compras no exterior. Emvistada
crise cambial brasileira, sem querer desvalorizar o cruzeiro em razéo das pressoes
inflacionarias que o Pais enfrentava e dadaa ausénciade aternativas politicamente
vidveis, 0 Governo Dutrafoi obrigado aestabelecer o controle cambia e o Regime
de Cambio com Licenca Prévia como um dos pilares de sua politica econémica.

Entre 1947 e 1953, um sistema de licenca foi utilizado para controlar o
nivel eaestruturadasimportacées no Brasil, sendo asdivisasdistribuidas apartir
do seguinte sistema de prioridades: “ (i) produtos de absoluta essenciaidade; (ii)
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produtos de relativa essencialidade; e (iii) produtos de eventual ou imediata
conveniéncia’. As disponibilidades de cdmbio deveriam ser aplicadas em 75%
paraasimportagdesisentas de licenca e aquel as inclusas na categoria de absol uta
essencialidade, 20% para a categoria de relativa essencialidade, restando poucos
recursos para os bens de consumo final ndo-essenciais. Naprética, tal sistemafoi
um estimulo importante aindustrializacdo, embora essando tenhasido umapolitica
explicitado Governo. A manutencdo da taxa de cdmbio fixa ao nivel de antes da
Il Guerra Mundial, enquanto ainflagdo aumentou o nivel de pregos domésticos
aproximadamente em 4,5 vezes, foi um importante subsidio aimportacao de bens
decapital, umavez que estes se beneficiavam da preferénciano sistemade alocacéo
de divisas'?2. Até 1961, esse sistema permaneceu, com pequenas variacoes,
inalterado e servindo de mecanismo de a¢&o para o0 processo de industrializacao.
Assim, pode-se afirmar que forao proprio Governo Dutraque criou 0S mecanismos
gue seriam utilizados pelos governos posteriores para acionar o Nacional-
desenvolvimentismo consoante o Model o de Substitui¢éo de Importacoes.

O retorno de Getulio Vargas ao poder em 1951 significou, do ponto de
vistanorte-americano, umainjecdo de nacionalismo napoliticaexterior brasileira.
As expectativas da economia, no &mbito das relacbes com o exterior, eram
animadoras. Além do novo quadro de relagdes com os Estados Unidos,
consubstanciado na formacdo da Comissdo Mista Brasil-Estados Unidos
(CMBEU), a situagdo das transactes comerciais externas também era bastante
favoréavel, gracas a elevacdo do prego internacional do café em agosto de 1949.
A politica de comércio exterior nos dois primeiros anos do Governo manteve a
taxa de cambio fixa e sobrevalorizada e o regime de concessdo de licengas para
importar. Houve, entretanto, extremo relaxamento na politica de concessédo dessas
licengas nos sete primeiros meses do Governo. Atribuiu-se o relaxamento napolitica
de concessdo dessas licengas as expectativas brasileiras com relagdo ao novo
quadro de relacionamento com a Poténcia do Norte e a alta nos precos do café.
Todavia, essapoliticacambial acarretou um surto nasimportactes e umaretragdo
nas exportacfes. Enquanto os gastos com importacdes chegaram a US$ 1.703
milhdes, as exportactes alcangaram a cifra de US$ 1.400 milhdes. O déficit na
conta-corrente de 1951 chegou a US$ 615 milhdes, financiado basicamente pelo
acumulo de atrasados comerciais. A perdatemporariado controle sobre o comércio
exterior gerou uma crise cambial em 1952. Esta complicou-se ainda mais com o
agravamento da defasagem entre a concessdo de licengas e a efetivacdo das
importacoes®.

Para conter o desequilibrio na balanca comercial, Vargas buscou a
ampliacéo do perfil das relagbes exteriores do Brasil e concentrou esforgos na
instalag@o, ampliagdo e consolidagdo de industrias de base, com ampliagdo de
todas as fontes disponiveis, por modo a substituir importactes de petréleo e bens
de capital, aiviando os encargos do balanco de pagamentos. Nesse sentido, o
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Governo ensaiou uma politica de aproximagdo com a Europa Ocidental, Europa
Oriental e 0 Oriente Médio. O relacionamento com a Europa Oriental e o Oriente
Médio foramantido em baixo perfil, permanecendo as trocas em niveis minimos,
geramente efetivadas por meio de intermediarios. A aproximagédo com a Europa
Ocidental, sobretudo com a Republica Federal da Alemanha (RFA), eravista por
Vargas como estratégica, ja que poderia conceder a importancia estrutural da
vinculagdo entre politica de comércio exterior e demandas de desenvolvimento.

Ainda em 1952, a RFA demonstrou profundo interesse em abrir e
reconquistar os mercados perdidos durante a Il Guerra Mundia. Na ocasi&o,
Getulio manifestou o desgjo de construir mel horesrelagdes com a Republica Federa
da Alemanha e adiantou que o Brasil possuia muitos artigos interessantes para a
exportacdo, bem como afirmou que pretendia acelerar o processo de
desenvolvimento industrial e da tecnologia nuclear no Pais. O Governo aleméo
mostrou-se disposto a adquirir grande quantidade de café e couro, interessou-se
pelo projeto nuclear brasileiro e, em 1953, a empresa Volkswagen manifestou o
interesse em instalar-se em territorio nacional para a fabricacdo, ndo apenas
montagem, de 13.000 a 14.000 automoveis por ano. O interesse da RFA pelo
projeto nuclear brasileiro e pela nacionalizacdo da producdo de automotores
despertou apreensdo das autoridades em Washington, que embargaram o projeto
de cooperacdo alema

Em 1953, a conjuntura econdmica brasileira estava completamente
dominadapel o colapso cambial, iniciado em 1952. No planointernacional, Getulio
tentavanegociar um empréstimo com o Governo norte-americano quelhe permitisse
negociar os atrasados comerciais acumulados, principalmente com os Estados
Unidos. Contudo, em conferénciapronunciadaem janeiro naCémarade Comércio
de S&o Francisco, 0 Secretario Adjunto do Departamento de Estado para Assuntos
Interamericanos, Edward Miller, insinuou que os empreéstimos bancérios ao Brasil
seriam suspensos caso permanecesse a intervencdo do Estado no controle do
comeércio, das finangas e no controle as remessas de capital estrangeiro®®. Para
estimular o ingresso de capitais estrangeiros, Vargas promulgou a Lei 1.807,
conhecida como Lei do Mercado Livre, em 7 de janeiro de 1953, concedendo
amplaliberdade de movimentos ao capital estrangeiro no Brasil, além dereconhecer
plenamente o direito de reinvestimento®®.

Apesar de todas essas medidas visando conter os impasses no
relacionamento com a Poténcia do Norte, o0 panoramadas relagdesinternacionais
brasileiras modificara-se por completo com a chegada ao poder do candidato do
Partido Republicano, General Dwight Eisenhower'’. Com efeito, as duas mais
importantes e imediatas modificages na politica dos Estados Unidos para a
AméricaLatinaforam o combate ao comunismo, como resultado do acirramento
da Guerra Fria, e 0 abandono do Ponto IV da Doutrina Truman. Com relacéo ao
Brasil, logo se tornou nitido que Eisenhower ndo financiaria os projetos que a
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Comisséo Mista Brasil-Estados Unidos elaborasse, bem como n&o ofereceria
nenhuma colaboracéo tecnoldgica para o programa nuclear brasileiro, como
compensacao pelas vendas de arei as monaziticas. Os Estados Unidos alegavam a
necessidade de conter gastos bem como negavam a existéncia de compromisso
no sentido de fazé-1o até determinado limites.

Outro fator de atrito diplomético entre Brasil e Estados Unidos que se
intensificou apds a vitéria de Eisenhower foi a questéo do petréleo. Vargas ao
assumir a Presidéncia da Republicatratou de redefinir os critérios de exploragdo
do petréleo em um sentido ndo favoravel as pretensdes norte-americanas. Em
1953, o Congresso aprovou a Lel n° 2.004, que instituiu 0 monopdlio estatal da
pesquisa, exploracdo e lavra de petréleo, com a fundagéo da Petrobrés, empresa
encarregada de executar aquelas tarefas'. Nesse caso, as pressdes norte-
americanastornaram-se contraproducentes. A ameaca de boicote ao abastecimento
do Brasil ndo se concretizou e 0 Governo em Washington terminou por fornecer-
Ihe os equi pamentos destinados ainstal acao de refinarias e aexploragéo de petrol eo,
a fim de evitar que 0 Governo brasileiro os comprasse na Europa, cujos paises
voltavam a competir no mercado mundial®.

Apos o fina precipitado da CMBEU, Getulio compreendeu gque pouco
poderiaesperar dos entendimentos com os Estados Unidos. Os norte-americanos
nao possuiam razdes para apoiar a expansdo industrial do Brasil e, desse modo,
favorecer o surgimento de concorrentes domésticas em um mercado onde suas
manufaturas efetivamente predominavam. Dessaforma, parasanar asdificul dades
no balanco de pagamentos, o Governo brasileiro viu-se for¢ado a alterar
radicalmente seu sistema cambial em outubro de 1953. A reforma cambial, queo
Ministro da Fazenda, Oswaldo Aranha, executou com a Instrucdo n° 70 da
SUMOC, encareceu os bens de producdo importados, estimulando a fabricacéo
de similares nacionais, a utilizago da capacidade ociosa da industria e sua
ampliacdo, para atender a demanda do mercado. Essa nova politica cambial
consistia na negociagdo de Promessas de Venda de Cambio (PVC), que eram
resgatadas em pregédo publico e que davam ao importador o direito aaquisicao de
cambio no valor e namoeda estipulados. O novo sistemaisentavado leil&o varios
tipos de méquinas e equipamentosindustriais, papel e material deimprensa, livros
e obj etos destinados ainstituicdes educativas. No que diz respeito as exportagoes,
introduziu-se um sistema de pauta minima, isto €, uma permissdo para que 0s
exportadores de certos produtos negociassem no mercado oficial apenasasdivisas
correspondentes as cotagdes minimas fixadas para cadaum del es, podendo vender
no mercado de taxa livre 0 que excedesse a esses pregos minimos?.

Os resultados dessa politica cambial foram, em geral, positivos. As
exportacfes aceleraram seu movimento de recuperacdo, fechando o ultimo
trimestre de 1953 com 34,2% do valor total obtido no ano. As importagdes, por
sua vez, mantiveram-se no mesmo nivel dos trimestres anteriores. Porém, as
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dificuldades surgidas com relacdo as exportagdes de minerais estratégicos ao
mercado norte-americano, bem como os problemas rel acionados aaltanos pregos
do café e a violenta campanha realizada nos Estados Unidos contra o consumo
daquele produto, implicaram queda nas exportacfes brasileiras de café e
dificuldades nas negociacOes para a exportagdo de minerais estratégicos dentro
do principio das compensactes especificas?. Dessaforma, asreais possibilidades
de arrecadacdo estariam comprometidas, 0 que colocava o Brasil frente a um
novo colapso cambial.

Logo apbs o suicidio de Getllio Vargas, o Vice-Presidente Café Filho
assumiu a Presidénciada Republicae convidou, paraa pastadaFazenda, Eugénio
Gudin. Para o Ministério das Relagdes Exteriores, o novo Presidente nhomeou
Raul Fernandes, ex-Chanceler de Dutra e partidério intransigente das teses norte-
americanas. O novo Ministro da Fazenda assumiu em um momento em que 0
Brasil enfrentava uma grave crise cambial. Pouco depois de assumir a Pasta,
Eugénio embarcou para Washington, onde seria realizada a reuni&o anual com o
Fundo Monetério Internaciona (FMI). Mesmo recebido com boa vontade pelos
membros do corpo técnico da institui¢do, Gudin conseguiu de fontes norte-
americanas apenas US$ 80 milhdes em créditos novos, de um total de US$ 300
milhdes que acreditava serem necessarios para evitar o agravamento da crise
cambial®.

A relutancia do Governo norte-americano em auxiliar financeiramente o
Brasil era consistente com a politica do Presidente Eisenhower de deixar que os
fluxos de capitais privados e ndo o auxilio do Governo resol vessem os problemas
de financiamento da América L atina. Devido aineficiéncia dos resultados com o
Governo dos Estados Unidos, Gudin buscou como aternativaosrecursos privados.
Um consorcio de dezenove bancos liderados pelo Chase Manhattan e Citybank
levantou recursos adicionais de US$ 200 milhdes a serem pagos em cinco anos a
taxa de 2,5% a0 ano, com a garantia das reservas em ouro que o Brasil possuia.
Entretanto, tais empréstimos resol viam somente os problemas maisimediatos do
balanco de pagamentos, até que medidas de politicalograssem algum efeito sobre
asituacdo cambial brasileira®.

N&o obtendo sucesso nanegociacao de crédito externo com asinstituices
oficiais e privadas, Eugénio implantou uma politica para sanar as dificuldades no
balanco de pagamentos. Em janeiro de 1955, foi preparadaa Instrucdo n° 113 da
SUMOC, pelaqual aCACEX (Carteirade Comércio Exterior do Banco do Brasil)
ficavaautorizada a emitir licenga paraaimportacéo de maquinas e equi pamentos
sem cobertura cambial ou restricdo de qualquer espécie quanto aos similares
produzidos no Pais. Ficavatambém a CACEX autorizada alicenciar afavor das
empresas nacionais a importacéo de conjuntos e equipamentos financiados no
exterior em prazo ndoinferior acinco anos. Tais equi pamentos seriam incorporados
a0s ativos das empresas nacionais ou estrangeiras, sem contrapartida no passivo
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exigivel. Narealidade, essamedidaanulavaareformade outubro de 1953, efetuada
pelalnstrugcdo n® 70, einstituiaum regime de privilégio parao capital estrangeiro,
sobretudo o norte-americano.

No que diz respeito as relacdes exteriores, a atuacdo da diplomacia de
Café Filho caracterizou-se pela ortodoxia e pela concessdo aos interesses
estrangeiros, sobretudo os norte-americanos. Nessalinha, asautoridadesbrasileiras
buscavam obstaculizar o funcionamento da Petrobras, impedindo aimportacéo de
sondas e outros equi pamentos desti nados ao seu funcionamento. Café Filho alegava
a existéncia de déficits no orcamento e impunha a necessidade de conter as
importagdes®. Na ocasido, Henry Holland, Secretario de Estado Adjunto e
personalidade também ligada aosinteresses petroliferos, visitou o Brasil. Durante
suaestada, Henry manteve contatos com 0s mei 0s governamentais e empresariais
brasileiros e manifestou o interesse da empresa norte-americana Sandard Oil
investir US$ 500 milhdes na exploragdo do petrdleo. Logo apdsavisitade Henry
Holland, o Diretor da Standard Oil of New Jersey, Leo Welch, chegou ao Rio de
Janeiro e conferenciou com o Presidente da Republica. Essas discussdes sobre
concessao para a exploracdo de petroleo foram acompanhadas pela retomada do
tema Petrobrés no Congresso Nacional. Na mesma época, os Senadores Othon
Mader, Plinio de Pompeu e Apol6nio Sales tentavam arevisao da Lei 2004, que
havia criado a Petrobras e instituira o monopdlio estatal do petroleo®.

Astentativas de concessdes de Caf € Filho, cujalinhaem politicaeconbmica
externaera caracterizada pel aoposi¢do ao nacionalismo, atingiram outros setores.
Com efeito, apolitica atdmicatambém foraalvo de assédio norte-americano. Em
mar¢o de 1955, o Embaixador dos Estados Unidos no Brasil, James Scott Kemper,
encaminhou carta ao Itamaraty propondo o reinicio das conversagdes para a
aquisicdo de 300 toneladas de monaziticas em troca do fornecimento norte-
americano de 500 toneladas detrigo. Tal proposta, apesar de prejudicar o comércio
com a Argentina, fora bem acolhida no Brasil e, em 3 de agosto de 1955, Raul
Fernandesfirmou o acordo de troca de monazita por trigo com os Estados Unidos,
sem exigir compensacoes especificas para o desenvol vimento datecnol ogianucl ear
no Brasil?.

Narealidade, o Governo Café Filho ndo pdde atender atodas as pretensdes
de Washington, entre as quais areformacambial, ja que os militares opuseram-se
a extingdo das taxas mdltiplas. Apenas revogou as restricdes as remessas de
lucros para o exterior e, por meio da Instru¢cdo n° 113 da SUMOC, anulou o
caréter protecionistadalnstrucéo n® 70 einstituiu um regimede privilégio paraas
empresas estrangeiras®. Obviamente, tal medida n&do foi tomada Unica e
exclusivamente em beneficio dos capitais oriundos dos Estados Unidos. Antesde
mais nada, cabe ressaltar que a atuagao da politica econdémica externa brasileira
foi reforcada pelo estabel ecimento do sistema de pagamentos multilaterais com
Vérios paises europeus. Em maio de 1955, as nagdes européias com significativo
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comércio e transagdes financeiras com o Brasil criaram o Clube de Haia,
estabel ecendo um sistema paralelo de arranjos bilaterais, os quais eliminavam as
politicas discriminatdrias e permitiam a conversibilidade entre os participantes.
Como resultado, iniciaram-se no Brasil, em agosto de 1955, | eil 6es cambiais para
aAreade Conversibilidade Limitada. Asautoridadesdo FMI elogiaram ainiciativa,
considerando-a “um passo intermediario na direcdo de um sistema néo
discriminatério e plenamente multilateral”%. No entanto, areintegracéo parcial do
comeércio exterior brasileiro com a Europa Ocidental aos mecanismos sugeridos
pelo Gatt e FMI limitou-se as formas de acéo heterodoxas do Brasil nesse campo,
vinculando-se mais estreitamente as regras definidas pel os norte-americanos.

As atitudes de Café Filho eram combatidas por setores nacionalistas que
classificavam tais atitudes de inconsistente e entreguista. O debate ideolégico e
as lutas politicas eram intensos e abarcavam a politica exterior deformacadavez
mais direta. Em 3 de outubro de 1955, Juscelino Kubitschek e Jodo Goulart
venceram o pleito paraPresidénciae Vice-Presidénciada Republica, ndo obstante
as restricbes e as ameagas do Governo Café Filho. O Governo de Juscelino
Kubitschek caracterizou-se pelo integral comprometimento do setor publico com
umaexplicitapoliticade desenvol vimento. Em termos de setor externo, asmaiores
preocupagdes giravam em torno da deterioragdo dos termos de intercambio,
verificadas desde 1954 com a queda nas exportacdes de café. Dessa forma, a
possibilidade de compensar o declinio das exportacOes tradicionais e manter a
taxa de investimentos, necessaria ao processo de substituicdo de importagdes,
dependia da entrada liquida de capitais autbnomos no Pais. Nessa perspectiva, 0
Governo de Juscelino procurou atrair para o Brasil capitais estrangeiros, tanto
privados quanto publicos. Para os primeiros, estabel eceu-se uma politicacambial
extremamente favoravel, permitindo movimentos absol utamente livres de entrada
e saida. Quanto aos capitais publicos estrangeiros, a possibilidade era menor. E
bem verdade que, desde o inicio de suacampanha, Kubitschek comegou aexplorar
essa possibilidade junto a Washington®. Porém, a reeleicdo de Eisenhower em
novembro de 1956 significou acontinuidade da politicanorte-americanaderel ativa
negligéncia paraa Ameérica Latina. Para quebrar essaindiferenca, JK lancou em
1958 uma vasta acdo politica e diplomatica, conhecida como Operagdo Pan-
Americana(OPA), cujo objetivo explicito erao aporte de recursosem largaescala
para projetos de desenvolvimento na América Latina®™.

Com o langamento da OPA, tornou-se nitida a percepgao dos brasileiros
de como os Estados Unidos no p6s-guerrahaviam negligenciado aAmérical atina,
investindo esforgos e capitais de reconstrugdo na Europa, e reconhecia-se que a
América Latina frustrou-se igualmente ao apoiar Bretton Woods e a criagdo das
agéncias de fomento, que ignoravam atarefa de desenvolvimento dos povos. A
percepcdo brasileira reagiu a criacéo do Mercado Comum Europeu (MCE) em
razdo da concorrénciadesigual que ele geravaentre as exportagbes do Brasil eas
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oriundas dos entdo chamados “territorios ndo-autbnomos’. Junto ao Gatt, a
representagdo brasileiraprotestou com veeménciacontraas discriminacoestarifarias
e ndo-tarifarias de que seriam vitimas os paises da América L atina, alardeando o
atentado que se cometia contra o principal 6rgdo de liberalizacéo e de promogéo
da competitividade do comércio internacional. Dessa forma, a OPA passou a
orientar apoliticaexterior do Brasil paraaAmérica L atinamediante um programa
de esforgos integrados de todo o Continente para a realizacdo de projetos de
desenvolvimento. Assim deram-se 0s primeiros passos para 0 multilateralismo
regional e iniciaram-se as negociagfes para o estabelecimento de uma zona de
livre comércio na América Latina, que culminou com assinatura do Tratado de
Montevidéu, que criou aAssociagdo L atino-AmericanadeLivre Comércio (Alalc)®.

Paral el amente aos esforgos de integracéo ao Continente latino-americano,
JK promoveu um ensaio multilateral do comércio exterior brasileiro. A recessdo
econdmicamundial, que se acentuava, afetou aeconomiado Pais, com refluxo do
comércio exterior e refletiu-se com destaque nas caracteristicas do comércio
desigual entre as nacles industrializadas e nagdes exportadoras de produtos
primérios. Nessa linha, a busca de novos mercados no exterior conformou-se
como alternativa, o que implicava a reorientagdo da diplomacia de JK para a
Africa e o restabelecimento de relages comerciais com a Uni&o Soviética, em
umatentativade ampliar as exportactes brasileiras de produtos primérios. A reagéo
norte-americana a OPA e as novas tendéncias de atuacdo diplomatica de
Kubitschek passou a ser cautelosa. No entanto, a Revolugdo Cubana, vitoriosa
em 1959, gerou entusiasmo entre 0s movimentos populares e nacionalistas na
Américal atinae ampliou, no decorrer da década de 1960, o leque das discordias
entre Washington e Havana. Com efeito, o Presidente Eisenhower procurou
aproximar-se da Ameérica L atinacom um discurso novo e reformista, destinado a
articular politicamente umaresisténcia hemisféricaao perigo cubano. Ao final de
seu mandato, o Presidente norte-americano apoiou a criagdo do Banco
Interamericano de Desenvolvimento (BID) e concordou com os estudos de
integracéo econdémica da América Latina. Com a nova administracdo democrata
em Washington, sob lideranca de John Kennedy, amadureceu a idéia de que era
necessario sufocar ou a0 menos isolar a Revolugdo Cubana®.

Nesse sentido, Kennedy apropriou-se da idéia de Kubitschek e langou a
Aliancaparao Progresso como umarespostatardiaacrise de Cuba. Narealidade,
acriacdo daAliancaparao Progresso correspondeu aumareacdo norte-americana
no sentido de esvaziar a proposta de JK, o que, de certa forma, teve éxito. A
prépria criagdo do BID e o lancamento da Alianca para o Progresso ndo foi
necessariamente uma vitoria da OPA, mas sim uma estratégia norte-americana
de apropriar-se do contetido da OPA. Todavia, 0 resultado mais promissor da
OPA foi aaproximagdo do Brasil com os Paises do Continente | atino-americano,
ao ponto de se haver implantado o Comité dos 21. Dessa forma, a OPA fez
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emergir na diplomacia brasileira caracteristicas modernas e multilaterais,
enxertando no pensamento e nalinguagem diplomética os conceitos cepalinos de
centro-periferia, desenvolvimento desigual, deterioracéo dostermosdeintercambio,
industrializag&o, cooperacdo econdmicae integragdo regional .

2- Apoliticadecomércioexterior brasileirade1961 a1979: autonomia,
implantacéo e consolidacéo do M odelo Substitutivo de Expor tagdes.

Autonomia e implantacdo do Modelo Substitutivo de Exportactes
(1961-1964)

Apbsintenso periodo de crescimento acelerado daindustriaizaco brasileira
durante a década de 1950, a crise do inicio dos anos 1960 viria a marcar novas
alteragdes napoliticacambial e, apartir de 1961, ocorreu umarelativaliberalizagdo
da politicade comércio exterior. Eminicios dadécadade 1960, o Brasil eravisto,
internaciona mente, n&o somente como amais moderna e diversificada estrutura
industrial do mundo desenvolvido, mas, sobretudo, como tendo sido umadasprimeiras
economias semi-industridizadas aredlizar, com razodvel grau de sucesso, atransi¢ao
deum desenvolvimento industrial baseado no protecionismo concedido asatividades
voltadas para o atendimento exclusivo do mercado interno, para uma fase de
desenvolvimento com abertura crescente para o exterior, por meio da promocao
de exportacOes ndo-tradicionais e de progressivaliberalizaggo do comércio exterior.
Asmudancas estruturais associadas a esse processo envolveram, principa mente
em suas etapasiniciais, substanciaistransferéncias de recursos reais efinanceiros
em beneficios dos setoresindustrial e deinfra-estrutura basica que ndo poderiam
ter lugar apenas via estimul os e desestimul os de sinais de mercado®.

Naturalmente, em economias semi-industrializadas, caracterizadas por
mercados fragmentados e imperfeitos, a consecucdo dessas transferéncias ndo
marginais necessita de um grau elevado de intervencdo do Estado na vida
econdmica. Em nenhuma érea essaintervencdo se deu deformatéo intensaquanto
no que se refere ao sistema cambia®. A partir de 1947, essa intervencao passou
aser intensa, eaeconomiabrasileiraassistiu, deformacontinua, adiversoscontroles
cambiais e controles seletivos de importagdo. Esse fato explicaria a persisténcia
de taxas de cambio val orizadas e a énfase no control e de importacéo viabarreiras
alfandegérias ou controles administrativos. A justificativa para essa valorizagéo
cambia era de que ela reduzia o preco das importacfes de bens de capital e
produtosintermediérios, necessarios ao processo deindustrializagao, fazendo com
gue as exportacdes tradicionais, com demanda externa inelastica, financiassem
essas importagdes. Durante quase 20 anos essa politica, aliada ao recurso ao
capital estrangeiro, foi o grande fator de impulso dindmico do processo de
industrializagdo brasileira
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A literaturaque analisao periodo de 1945 a 1961 vé o model o cepalino de
substitui¢cdo deimportagdes como um grande entrave ao processo de liberalizacéo
da politicade comércio exterior brasileiraviapromogao das exportacoes. Grande
parte dessas andlises baseia-se na argumentacdo de que até 1961 inexistiu no
Brasil orientac8o econémica que se aproximasse a promogao das exportacoes®.
A excecio de tentativas de caminhar em diregdo ao realismo cambial, as custas
de algumasbonificagbes ao exportador, aregrageral eraconsiderar as exportacoes
como uma parcela irrelevante da demanda global. Para esses analistas, essa
situacdo decorriada propriadinamicado Model o de Industrializagdo Substitutiva
de Importacdes (1SlI), cuja preocupacdo béasica era de apenas manter
razoavel mente estabilizada a receita cambial, atendo-se a politica de comércio
exterior quase que exclusivamente ao controle de importagdes®.

Oscriticos do Model o Substitutivo de Importacfes baseiam grande parte
de seus argumentos na contraposi¢ao entre o periodo 1930-1961 e 1961-1979.
Paraesses estudiosos, asreformasinstitucionaisiniciadasem 1961 e materializadas
em 1964 proporcionaram, entre outros eventos, acriagdo de um sistematributério
adequado e de um incipiente mercado de capitais, que permitiram reduzir aénfase
no papel dos controles cambiais e tarifarios como forma de transferéncia de
recursos. Ou seja, tornou-se comum interpretar o desempenho favoravel das
exportacOes brasileiras como sendo um resultado natural dos efeitos queinstituices
mai s modernas exerceram sobre 0 setor empresarial e sobre aeficiénciado Estado.
Ora, umarevisdo recente do legado conceitual da Cepal sobre o vinculo comércio
exterior/desenvolvimento lan¢a dividas sobre essainterpretacdo. Ao contrério do
gue afirma grande parte dos estudos que analisam as conseqiiéncias do Modelo
Substitutivo de Importagdes, ndo houve negligéncia das autoridades monetarias
do periodo 1930-1961 no que diz respeito as exportacoes.

Narealidade, a estratégia da politica de comércio exterior no periodo foi
distinta. Logo no imediato pos-guerra constatou-se que as exportacdes brasileiras
comportavam-se de forma desigual, se comparadas as exportaces de outros
paises. Essa afirmagao baseia-se em diversos fatores. Em primeiro lugar, com o
crescimento darendados paises desenvol vidos no pos-guerra, apropensao marginal
aimportar alimentostendeu acair. A essefato, acrescenta-se, ainda, a descoberta
de toda uma tecnologia de produtos sintéticos, o que reduzia a demanda por
matérias-primas da periferia. A saida para essa situacdo era impedir que o
estrangulamento do setor externo paralisasse as exportacoes brasileiras e
dificultasse 0 processo de desenvolvimento econdmico. Nesse caso, sendo as
exportacdes brasileiras constituidas precipuamente por produtos cuja demanda
erainelastica, eranecessario que as autori dades val orizassem as taxas de cambio,
aumentando as exportagdes em valores, e implantassem controles seletivos para
asimportacOes. No entanto, tais medidas ndo objetivavam Gnicae exclusivamente
limitar acapacidade deimportar, mas, também, promover umamaior arrecadacéo
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das exportagdes tradicionais, que possuiam uma demanda externa ineléstica em
fungdo dos pregos. Obviamente, o objetivo daindustriaizacio ndo eratéo-somente
“substituir importagdes’, emboratodo o processo de industrializagéo seja, por si
0, substitutivo deimportacoes.

Umapoliticaindustrial visa, principal mente, atender o mercado interno e
promover um desenvol vimento auto-sustentavel e multiplicador. Naturalmente, em
economias similares as do Brasil, 0 processo de industrializag&o inicia-se com a
possibilidade de reducéo do coeficiente de importagdes, sejaem conjunto ou em
ddlares, reduzindo ou suprimindo artigos ndo-essenciais, para possibilitar amplas
importacdes de bens de capital. Em todo caso, a necessidade de mudar a
composi ¢do das importagdes ndo conduz aque aindustrializacdo tenhacomo fim
“substituir importages’ . Este ndo seria o objetivo do processo de desenvol vimento,
mas sim um meio paraacionar aindustrializacdo, ou sgja, umavariavel dependente.
Esse meio ndo deve ser confundido com protecionismo, mas sim como umamera
adaptacdo dasimportacdes a capaci dade de pagamento resultante das exportacoes.

Ainda em 1948, o mentor intelectual da Comissdo Econdmica para a
AméricalLatina(Cepal), Raul Prebisch, sublinhou que as necessidades em prol do
desenvolvimento latino-americano implicariam fixagéo de taxas de Cambio ealguns
controles seletivos de importagdes. Porém, Prebisch ressaltou:

[...] o controle seletivo dasimportaces ndo deve ser confundido como um mero
processo protecionista. [...] se as exportagdes crescessem, suficientemente, ndo
seria necessério pensar em restrigdes, salvo que, mediante essas restri¢des, se
quisesseintensificar o processo industrializador. Porém, asexportagbesdaAmérica
Latina dependem de variagOes da renda nacional dos Estados Unidos e dos
Paises da Europa, principalmente, e de seusrespectivos coeficientes deimportacéo
de produtos latino-americanos. Por conseguinte, escapam a determinacéo direta
daAméricalatina. Trata-se de condicéo defato, que so poderiamodificar-se por
decisdo de outra parte®.

Essa estratégiapermaneceu, com pequenas variagoes, inateradaatéinicios
de 1961. A partir de entdo, o parque industrial implantado no Brasil ja havia
cumprido sua fungdo original e pressionava por mercados externos, permitindo
umamaior flexibilizagdo da politica de comércio exterior. Assim, 0 aumento das
exportagOes passou a ser visto como um mecanismo para dar continuidade ao
processo de desenvolvimento, por meio daimplantagdo de um model o complementar
ao Modelo Substitutivo de Importagdes, ou seja 0 Modelo Substitutivo de
Exportac6es. Esse novo Modelo concedeu ao comércio exterior um novo papel
no processo de desenvolvimento, qual seja, promover umamaior arrecadacéo das
exportagdes por meio de umapoliticade promogéo dos manufaturados brasileiros
no exterior. Dessa forma, ndo caberia mais a politica cambial limitar-se afixar a
moeda para promover a venda de produtos com demanda externainel astica, mas
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sim promover umamaior flexibilizacdo do cdmbio einserir napautade exportacdes
brasileiraprodutos de maior valor agregado. Assim, aeconomiabrasileirapassou
aostentar um novo model o de desenvol vimento, ou segja, 0 Model o Substitutivo de
Exportagdes. Esse novo Modelo converteu-se no eixo fundamental do vinculo
comércio exterior/desenvol vimento e vigorou, com pequenas variagoes, de 1961 a
1989.

Essa nova estratégia baseou-se em alguns pressupostos importantes, tais
como: natese de Hans Singer e Raul Prebisch, que mostrou adeterioracdo histérica
das relagdes de troca dos paises produtores de matérias-primas, ressatando a
necessidade de diversificar a pauta de exportagdes dos paises, com énfase em
produtos de maior valor agregado; nagrande expansdo do comércio internacional,
iniciadaem meados da década de 1940, com areconstrucao européia, e acelerada
com 0 aparecimento de novos paises industrializados no Terceiro Mundo e,
posteriormente, com adistensdo politicainternaciona apartir de meados dadécada
de 1960; no progresso daciénciaedatecnol ogia, quelevou os paisesindustrializados
a se especializarem na producéo de bens mais complexos, exportando para os
paises em desenvolvimento a manufatura de bens de tecnologia média; no apoio
dado pelas empresas transnacionai s que tiveram um papel central no crescimento
das vendas de produtos manufaturados ao exterior.

A emergénciadesse novo papel do comércio exterior brasileiro fez surgir
a desconfianca dos paises avangados. Estes cerceavam a realizacdo do novo
objetivo do comércio exterior brasileiro mediante os contingenciamentos que se
tornaram regra na Europa e nos Estados Unidos. Por essa razéo, o Governo
estabelecido em janeiro de 1961 (Quadros e Goulart), por meio da Politica Externa
Independente (PEI), reviu sua politica africana e buscou penetrar no mercado da
Africa por meio dos novos Estados independentes, bem como se aproximou da
América Latina, tentando converter a Alalc em via de escoamento para 0s
manufaturados brasileiros, sem, entretanto, lograr éxito. Em 1962, em discurso
realizado na Camara dos Deputados, 0 Chanceler San Tiago Dantas apresentou
um Relatério elaborado pelo Itamaraty sobre as potencialidades de cadaregido no
comércio mundial. De um modo geral, o Relatério destacava a tendéncia de
crescimento do comércio mundial e a necessidade de um maior investimento nos
Paises com acelerado poder de exportagdo. Nesse sentido, o estudo elaborado
pelo Itamaraty enfatizava que os paises com maior poder de venda teriam meios
de pagamentos e, por conseguinte, boas possibilidades de absor¢do para as
exportagdes brasileiras. Com base nesse Relatério, o Ministério das Relagtes
Exteriores procurou implementar um carater independente na politica exterior,
acreditando que esse carédter permitiria ao Brasil conquistar mercados externos
para os seus manufaturados®. Para a implementacdo desse caréter, foi criado
junto ao Ministério das Relagbes Exteriores 0 Servico de Propaganda e Expansdo
Comercial do Brasil (Sepro), modificando, assim, os escritérios comerciais. Os
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guadros do Itamaraty passaram a receber maior aperfeicoamento, em especial
nas novas questdes consideradas prioritarias pela PEI“.

Um dos pontos marcantes da nova ofensiva diplomética de Quadros e
Goulart consistiu no reatamento de relacGes comerciais e diplomaticas com a
Uni&o Soviética e Paises Socialistas do Leste Europeu, no encaminhamento de
conversacdes com a Republica Popular da China, na formulagdo de propostas
sobre as possibilidades de abertura de novas missdes diplométicas e consulares
no Continente africano e a constituicdo da érea de livre comércio na América
Latina™. Com efeito, o ponto alto da ofensiva diplomatica de Quadros e Goulart
foi aaproximac&o com a Argentina. Nesse caso, assistiu-se a umadisposi¢éo dos
dois Paises no sentido de incrementar a cooperagao bilateral naéreaecondmicae
de dar uma substancia sul-americana as suas relacdes exteriores. As intencdes
hegeménicas dos dois Paises na América do Sul, e mesmo na regido do Prata,
foram rel ativamente superadas, na perspectivado desenvol vimento econémico de
Brasil e Argentina®. Todavia, o carater efémero do Governo Quadros e 0 caos
econdmico que se seguiu até o fim dagestdo de Goulart comprometeram aatuagéo
e limitaram os resultados da PEI. Porém, emergiu uma nova forma de atuagéo
diplomatica. Essa nova forma seria posta a servico das necessidades comerciais
brasileiras, independentemente de preocupactesideol égicas, e seriaretomadapel os
Governos posteriores para consolidar o Model o Substitutivo de Exportagdes.

Deum modo geral, asingularidade do comércio exterior brasileiro apartir
de 1961 é relativamente clara para os estudiosos. Grande parte dessas analises
procuram justificar aexpansdo das exportagdes de manufaturados brasileiros por
meio detrésfatores: 1 - o programa de minidesval orizagdo cambial; 2 - aumento
da producéo industrial; 3 - enfraguecimento do consumo interno de produtos
manufaturados e o conseqliente desvio para o mercado externo®. Quanto aos
dois primeiros fatores ndo resta davida de que eles influenciaram as vendas ao
exterior. Todavia, adenominada“ politicade promogao dos excedentes exportéveis’
carece de maiores esclarecimentos, haja vista que ocorreu, a partir de 1961, uma
expansdo e um incentivo do consumo interno de manufaturados. A producdo de
manufaturados para 0 consumo interno cresceu 12% e o fator decisivo para o
aumento desse consumo foi aforte expansdo do crédito ao consumidor apartir de
1966, quando as sociedades de crédito, financiamento e investimentos foram
redirecionadas, pelo Governo, do fornecimento de capital de giro as empresas,
para o crédito direto ao consumidor e para o crédito ao pessoal. Prazos de
financiamentos generosos, o controle temporario dos juros pelo Governo e a
existénciade consorciostiveram impacto nademandade automoveis e naproducdo
de eletrodomésticos, acessiveis para uma parcela muito maior da popul agéo, que
também teve grande expansao.

Assim, ndo fora tdo-somente a saturacdo do mercado interno que
proporcionou 0 maior dinamismo das exportagdes de manufaturados, mas sim
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uma série de medidas tendentes a ef etivamente implantar umanova estratégia de
desenvolvimento. Essa nova estratégia de desenvolvimento daria a0 comércio
exterior um sentido ndo de modificar o Model o Substitutivo de Importacdes, mas
sim um sentido de provocar um model o complementar, ou sgja, 0 Model o Substitutivo
de Exportagdes. Este via no aumento das exportagdes de manufaturados uma
forma de enfrentar o estrangulamento do setor externo e dar continuidade ao
processo de desenvolvimento. Paraaimplantacéo desse novo Model o, o Itamaraty
teve umaatuacao crucial nesse sentido, por meio do universalismo de suapolitica
exterior. O viésuniversal dapoliticaexternabrasileirade 1961-1979 promoveu a
obtencdo das realizagOes de seus interesses concretos que vinham desde a
captacdo de recursos externos a conquista de mercados para 0s manufaturados.
A captacdo de recursos externos relacionava-se mais de perto aos contatos do
Brasil com os paises do Primeiro Mundo, e a conquista de mercados para 0s
produtos manufaturados estava intimamente relacionada ao estreitamento das
relacdes do Brasil com os paises do Terceiro Mundo. Assim, o Terceiro Mundo
tornou-se a via para a implantacéo e consolidacdo do Modelo Substitutivo de
Exportagoes.

Consolidacéo do Model o Substitutivo de Exportactes (1964-1979)

Com o Golpe Militar de 1964, importantesreformul agbesforam implantadas
nas esferas monetériae bancériae nalegislagdo do mercado de capitaisetributaria.
Paralelamente a essas reformas, foram implementadas politicas de estimulos a
exportacdo, aliadas a uma relativa liberalizagdo das importacées®. Todavia, na
primeirafase do Regime Militar (1964-1966), apoliticade estimul o as exportaces
deu-se de formasingular, ou sgja, o estimulo fora dado apenas de formatécnica,
sendo deixado de lado o carédter universal da diplomacia como instrumento de
promocédo comercial. De imediato, Castello Branco atrelou a diplomacia ao
Ocidente, acreditando que esse meio seria suficiente para sanar as dificuldades
no balanco de pagamentos®™. Porém, logo se percebeu que a forma singular de
promocado das exportaces ndo acarretaria os resultados desejados e, ainda em
1966, recuperou-se a tendéncia universalista da politica de comércio exterior
brasileira. A recuperagéo da tendéncia universalista promoveu uma maior
aproximagao com os Paises do Terceiro Mundo e, conseqlientemente, o resgate
do carater ideoldgico da Politica Externa Independente (PEI). A retomada do
carater ideol 6gico da Pol itica External ndependente consubstanciou-se no caminho
vidvel paraaConsolidagéo do Model o Substitutivo de Exportagdes e, natural mente,
provocou um descompasso com o Governo em Washington

Esse descompasso explica, em parte, 0 carater introspectivo, a auséncia
de complementaridade entre as economias brasileira e norte-americana e a
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necessidade de converter os paises da periferia em caminho vidvel ao Modelo
Substitutivo de Exportacdes. A partir de 1967, alinguagem diplomatica passou a
espelhar a evolugdo conceitual de forma inequivoca, convertendo em tradicdo a
prética que San Tiago Dantas introduzira. Assim, foram afastadas da linguagem
diplomatica ostermos bipolaridade, ocidentalismo, interdependénciae seguranca
coletiva. A finalidade era colocar o Itamaraty como o eixo racional dapoliticade
comeércio exterior, mediante 0 maximo de aproveitamento de oportunidades. Nessa
linha, o setor externo adquiriu carater supletivo etornou-se estratégico em termos
de comércio, capital e tecnologia. Nesse contexto, o Brasil passou a requisitar
maior parcela de poder para usa-lo em favor de seu desenvolvimento. Dessa
forma, enquanto se repudiavam os meios com que as Grandes Poténcias criavam
obstaculos as exportagdes de manufaturados oriundas da periferia, o Brasil
emprestavaapoio irresoluto asreivindicagdes do Terceiro Mundo, como formade
promover umamaior penetragcdo em seus mercados. A recuperacdo datendéncia
universalista da politica de comércio exterior permitiu ao Brasil dar importantes
passos no sentido de promover um realismo de conduta®. Assim, o Pais recusou-
se a assinar o Tratado de N&o-Proliferacdo Nuclear, fortaleceu a protecdo aos
recursos nacionais, abriu novas fronteiras com a Africa, expressou equilibrio e
eqidistancia ante o conflito entre os Paises &rabes e I srael e, ante 0 malogro das
iniciativas multilaterais, preparou terreno para grandes programas de cooperacao
na area bilateral com os Paises da América Latina. Com efeito, arecuperacédo da
tendéncia universalista permitiu resultados excepcionais no comércio exterior e
fora capaz de manter um fluxo adequado de investimentos externos*. Entre os
anos de 1967-1974, o comércio exterior articulou-se a partir de trés objetivos
basicos: 1 - estimulo a entrada de capitais estrangeiros; 2 - estimulo & promogao
das exportagdes de manufaturados; 3 - liberalizagdo progressiva dasimportacoes.
De um modo geral, apolitica de estimul o as exportactes foi muito bem sucedida,
permitindo crescimento acel erado das exportacdes e, particularmente, 0 aumento
das exportagdes de manufaturados. A participacdo dos produtos manufaturados
na pauta de exportacdo passou de 7,2%, em 1965, para 29,8% em 1974%,

Na realidade, a politica de promogdo das manufaturas brasileiras no
exterior fazia parte de uma nova estratégia de desenvol vimento. Esta baseava-se,
precipuamente, na abertura ao capital estrangeiro, na internacionalizacéo da
economia e no aumento da producdo industrial destinada aos mercadosinterno e
externo. Nessa época, o crescimento real do PIB passou de 3,7% ao ano, no
periodo 1962-1967, para 10,1% ao ano em 1968-1974. A industriafoi o setor lider
do crescimento, expandindo-se a taxas anuais de 12,2%. Paralelamente a um
maior volume fisico exportado, que dobrou de 1967 a 1973, o valor unitario das
exportagdes também cresceu no periodo, estimulado pelo crescimento daeconomia
mundial. Entre 1967 a1973, ostermosdetrocado Brasil evoluiram favoravel mente
a0 Pais, como resultado de um aumento dos precos de exportacdo de 77,2%,
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diante de um aumento dos precos de importacdo de 54,5%. O forte crescimento
do comércio exterior brasileiro levou a um aumento da participacdo do Pais no
total das exportacGes mundiais. De fato, a participacdo do Brasil no comércio
mundia aumentou de 0,88%, em 1967-1968, para 1,20% em 1972-1973%. De
1967 a 1974, o Brasil acelerou a evolucdo do estégio agricola, em que apenas
recebia capitais, para o industrial, quando passou igualmente a exporté-los. Na
ocasi 80, 0 Nacionalismo-autoritério concretizou e consolidou 0 Model o Substitutivo
de Exportagdes, na medida em que ampliou as exportacfes de manufaturados,
capitais e servicos para a América Latina, Africa e Oriente Médio, competindo
com os Estados Unidos, EuropaOcidental e Japdo, aos quais continuavaavender,
principal mente, produtos primarios, tais como café, soja, milho eminério deferro.
Esse papel intermedi&rio entre as velhas poténcias capitalistas do Norte, com as
guais aprofundava vinculos econdmicos e financeiro, e as nagdes em via de
desenvolvimento do Sul determinou aambigtidade da politicaexterior do Brasil e
o carater contraditorio das relagdes com os Estados Unidos.

Dessaforma, o Brasil reivindicou, como poténcia emergente, parcelade
decis8o cada vez maior no sistema internacional, uma vez que as dimensdes de
seus interesses e de suas responsabilidades nas rel acbes exteriores aumentaram.
Segundo o Presidente Médici, eram necessarias uma mudanca nas regras do
comeércio internacional e a alteracdo da dindmica de distribuicdo do progresso
cientifico e tecnoldgico. A énfase na necessidade de mudanca nas regras do
comeércio internacional caracterizou toda a atuagéo da diplomacia brasileira nos
forosinternacionais, basicamente naUnctad e no Gatt>®. Em 5 de marco de 1970,
guando se realizava na cidade de S&o Paulo a VIII Conferéncia Brasileira do
Comeércio Internacional, o Chanceler Gibson Barbozaressaltou:

[...] Paisescomo o Brasil sentem necessidade de alterar, profundamente, asregras
do comércio internacional. O ponto de partida, paraa suaagdo reformuladora, é
um conjunto de principios e recomendagdes de caréter declaratdrio. Seu objetivo
ha de ser a transformagéo de tais principios e recomendagdes, em mecanismos
operativos™.

Apbs 1974, o aumento explosivo dos pregos do petréleo e a recessao
mundia que se seguiu afetaram profundamente as contas externas brasileiras.
De um modo geral, o Brasil optou por fazer ajuste a nova realidade mundial de
maneiradindmica, ou seja, apostando que arecessdo mundial seriabreveequeas
taxas de juros seriam mantidas relativamente baixas. Dessa forma, tentou-se
sustentar astaxas de crescimento daeconomiae osniveisdeinvestimento industrial
por meio do endividamento externo, daelevacao detarifas e de maioresrestricdes
quantitativas asimportacdes. Geisel procurou responder acrisecom maior exigéncia
do setor externo, incumbido de prover o acesso aos mercados dos paises
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industrializados, novos mercados de exportacdo, acordos cooperativos e
financiamentos de matérias-primas, particularmente o petréleo. A pauta de
importacOes revelava que o desenvolvimento, parasetornar auto-sustentavel, teria
gue encontrar internamente outros insumos bésicos dos quais dependiam a
manutencédo e a expansdo das industrias e da agricultura. Para superar a
dependénciado exterior quanto aosinsumos bésicos, elaborou-seo || Plano Naciona
de Desenvolvimento (11 PND)%2. Este propunha uma reformulagéo da politica de
substituic¢do de importacdes, cujo cerne seria 0 estimulo as industrias de bens de
capital edebensintermediarios. Com essaopcao, realizou-se umadesval orizagdo
cambial natentativadefacilitar o escoamento das exportagdes e dificultar 0 acesso
aos produtos importados™.

De 1974 a 1979, a participacdo dos produtos manufaturados na pauta de
exportacdo brasileiraaumentou 47%. Eminiciosde 1974, aPetrobrésjadesenvolvia
amplo programa de pesquisas de petréleo na Argélia, Egito, Ird, Madagascar,
Libia, Iraque e Col6mbia, bem como participava de uma empresa na Franca. A
Companhia Vae do Rio Doce estava associada a Organizacdo Geral Egipciae a
Usinade Ferro-esponjaem Alexandria, enquanto aSiderbrastratavadas atividades
relacionadas aindustriasiderirgica. Aindaem 1974, o Presidente Geisel aprovou
aPoliticaNacional de Exportagcdo de Material Bélico (Penemem), elaborada pela
Secretaria-Geral do Conselho de Seguranca Nacional em conexdo com o [tamaraty
e 0s Ministérios militares. Dessa forma, o Brasil comegou a exportar desde
revélveres e outras armas e municdes até avides, tanques de guerra e carros de
combate, consolidando mercados na América Latina, Africa e Oriente Médic®.

Paraconsolidar o Model o Substitutivo de Exportagdes, o Presidente Geisel
permitiu & diplomacia brasileira confirmar posi¢oes que esta vinha ensaiando ja
em governos anteriores, ampliando osvinculos com aAfrica, o OrienteMédio ea
América Latina, ressalvada, quanto a esta, a abstencdo do Brasil na questdo da
aprovacao do fim das sanc¢bes econdmicas impostas a Cuba. De igual modo, a
consolidacéo do M odel o Substitutivo de Exportagdes obrigou 0 Regime Autoritério
a votar na Comissdo Politica da ONU contra o sionismo como forma de
discriminagdo racial, em uma tentativa de estreitar os vincul os econdémicos com
os Paises arabes. O mesmo objetivo de defender e consolidar os crescentes
interesses econdmico-comerciais do Brasil permitiu ao Pais reconhecer e apoiar
os regimes revolucionarios de Guiné-Bissau, Mogcambique e Angola. A
solidariedade com Portugal, cujapoliticavisavamanter as col 6nias como provincias
ultramarinas, acarretava no Continente africano desconfianca e hostilidade contra
o Brasil, alimentadas pelo caréter conservador do Regime Autoritério. Aindaem
1973, o Chanceler Mario Gibson Barboza comegara a perceber a necessidade de
mudar essa posi¢éo, afim de melhorar aimagem do Brasil e promover um clima
favoravel ao aprofundamento de suas relagtes econdémicas e comerciais com 0S
Paises da Africa, todos intensamente marcados pelo anticolonialismo, inclusive
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aqueles pré-ocidentais, tais como Costa do Marfim, Zaire, Gab&o, Nigéria e
Senegal .

A Revolugéo dos Cravos, em 25 de abril de 1974, ainflex&o de Portugal
para a esquerda e a retirada de suas tropas de Cabo Verde, Guiné-Bissau,
Mocgambique e Angola dificultaram as relagbes com o Regime Autoritario
brasileiro. Nessas circunstancias, Geisel reconheceu, juntamente com Cuba e a
Unido Soviética, 0 Movimento Popular de Libertacgo de Angola (MPLA), sob a
lideranca de Agostinho Neto®. Narealidade, o Brasil buscava aproveitar brechas
politicas, afim de promover suaprépriaexpansdo econdmicae consolidar o Modelo
Substitutivo de Exportacdes, apresentando-se aos Paises da Africa e do Oriente
Médio como alternativa de mercado, em substituicéo a Europa Ocidental e aos
Estados Unidos. Esse foi importante fator para sua penetracéo nos Paises arabes,
gue, conquanto repudiassem o comunismo, estavam em conflito com o Governo
em Washington, por causa de Israel, e se ressentiam das poténcias industriais da
Europa Ocidental. Assim, o Brasil apresentava-se como poténcia capitalista
emergente em condic¢des de fornecer-lhes todo tipo de mercadorias de que
necessitassem, inclusive armamentos™.

O Brasil consolidou seus mercados de exportacdo de manufaturados e
servicosnaAfricaeno Oriente M édio e, em finsde 1979, o Paisjaeravisto como
um dos maiores exportadores de material bélico parao Terceiro Mundo. Todavia,
0 aumento substancial das exportagdes ndo fora suficiente para sanar os encargos
resultantes das necessidades de importacdo de petréleo. Em 1979, a balanca
comercial acumulou um déficit de US$ 4.802 milhdes. Para sanar tais dificuldades
no balanco de pagamentos, 0 Governo brasileiro tentou, ndo somente respaldar a
industria de base e bens de capital, como incentivar o programa pro-acool e o
aproveitamento do carvdo mineral, afim de reduzir a dependéncia em relacéo a
fontes externas de energia, em particular do petréleo, do qual o Brasil eraum dos
maiores importadores do Ocidente®.

Apesar da situagdo desfavorével, o Brasil continuou a crescer a taxas
superioresa7% ao ano entre 1974 e 1979, e o Governo Geisel facilitou acaptacéo
externa em uma tentativa de sanar as dificuldades do balanco de pagamentos.
Conseqglientemente, a divida externa passou de US$ 12.571 milhdes, em 1973,
para US$ 49.904, em 1979. Nesse ano, a situagao agravou-se ainda mais quando
o Presidente do Federal Reserve, Paul Volker, decidiu conter a continua
desvalorizagdo do ddlar, por meio daelevacdo dastaxas de juros, 0 que provocou
um novo choque do petroleo. As medidas do Federal Reserve atingiram as
finangas do Brasil e foram suficientes para comprometer o caréter supletivo do
Nacional-desenvolvimentismo. As exportacdes de manufaturados mantiveram-se
elevadas, sobretudo as destinadas a Africae ao Oriente Médio. Contudo, parte da
arrecadacao com o comércio exterior destinava-se asanar as aquisi¢des de petréleo
e os encargos da divida externa. Assim, consolidou-se 0 Modelo Substitutivo de
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Exportagdes. Porém, a sua consolidagcdo ndo fora capaz de reverter a grave e
nociva distor¢do das contas externas do Pais, de efeitos globais e nefastos paraa
fase posterior, e que acabou por destruir a unidade de agdo da politica exterior
brasileira

Conclusdo

O presente artigo procurou estabelecer um esforco de compreensgo da
politica de comércio brasileirade 1945 a 1979. Este artigo foi condicionado pela
idéia-forga que caracterizou apolitica de comércio exterior no periodo, qual seja,
0 Nacional-desenvolvimentismo. Este, cujaorigem, em verdade, remonta os anos
1930, constituiu o elemento organi zador que dava unidade conceitual apoliticade
comeércio exterior brasileira e refletia, a0 mesmo tempo, a visdo de economia
internacional que possuiam osdirigentesdaépoca. A andlise do comércio exterior
aluz do Nacional-desenvol vimentismo permitiu compreender asimplicacbes em
termos de resultados, beneficios, desvantagens e limites das politicas econdmicas
dos governos. Buscou-se ao longo do texto evidenciar a existéncia de um padréo
de comportamento do comércio exterior. Pdde-se constatar, mediante consultaas
fontes primérias, que existiam tragos comuns da politica econdémica externa no
periodo em foco. Assim, a politica de comércio exterior ndo seguia astendéncias
internacionais, ja que, logo em 1946, percebeu-se que ndo convinha ao Brasil
ostentar uma politica de comércio exterior. Essa percepcdo permaneceu latente
até o fim da década de 1980, sendo entendida pelos governantes do periodo
examinado como o resultado de uma convergéncia de interesses internos. De
acordo com essa perspectiva de andlise, procurou-se entender 0s aportes que as
relagbes comerciaistrouxeram para o desenvol vimento e, especificamente, definir
0 papel da politica de comércio exterior na realizacdo do desenvolvimento
econOmico brasileiro.

No periodo em exame, as consideracOes ligadas ao comércio exterior/
desenvolvimento tornaram-se 0 &mago das deci sdes diplométi cas. Nesse sentido,
as opgoes de politica externa e as grandes decisdes foram regidas por essa
dicotomia, o que acabou dando a diplomaciabrasileiraum caréter universalistae
estratégico. Esse caréter resultou do malogro do liberalismo econdmico do Governo
Dutra e da constatacdo de que o multilateralismo do comércio internacional
estabelecia principios que os governos dos paises desenvolvidos passariam
rapidamente a burlar, mediante o estabel ecimento de mecanismos de protecéo de
seus mercados. De 1945 a 1961, o papel atribuido ao comércio exterior brasileiro
como elemento propulsor do desenvolvimento levou os analistas do periodo a
acreditar que afungdo do comércio exterior brasileiro eraunicae exclusivamente
“substituir importagdes’. Todavia, uma revisdo recente do legado conceitua da
Cepal lancadividas sobre essainterpretacdo. Narealidade, aestratégiadapolitica
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de comeércio exterior no periodo foi distinta. Logo no pos-guerraconstatou-se que
as exportagdes de produtos primérios comportavam-se de forma desigual, se
comparadas as exportacdes de produtos manufaturados. Essa afirmacéo baseia-
seem diversosfatores. Em primeiro lugar, com o crescimento darendados paises
desenvolvidos no pés-guerra, apropensdo marginal aimportar alimentostendeu a
cair. A saidaparaessasituacdo eraimpedir que o estrangulamento do setor externo
paraisasse asexportactes e dificultasse 0 processo de desenvol vimento econdmico.

Nesse caso, sendo as exportagdes brasileiras constituidas precipuamente
por produtos cuja demanda era inelastica, era necessario que as autoridades
valorizassem as taxas de cambio, aumentando as exportacOes em valores, e
implantassem controles seletivos de importacfes. Essa estratégia permaneceu
inalteradaaté 1961, sendo constituida pel os governos do periodo 1946-1961 como
um mecanismo de a¢&o do Nacional -desenvol vimentismo, consoante o Modelo de
Substituicéo de Importacdes. A partir de 1961, o Brasil jAhaviaal cangado elevado
grau de maturidade econémicae, consegiientemente, promoveu-se uma mudanca
no eixo comércio exterior/desenvolvimento. Nessa fase, 0 desenvolvimento
industrial permitiu estabelecer uma maior flexibilizagdo no cambio, de modo a
promover uma nova inser¢do do Pais no comércio internacional, mediante a
transformacéo do Brasil em exportador de produtos manufaturados. Com efeito,
verificou-se aemergénciade umanovaestratégia de desenvol vimento. Estabaseou-
se na concretizagdo de um modelo complementar ao Modelo Substitutivo de
Importagdes, ou seja, 0 Model 0 Substitutivo de Exportactes. A pretensdo brasileira
de exportar manufaturasforarecebidacom descaso pel os Estados Unidos e Europa,
gue passaram a cercear arealizacdo desse objetivo. Por essarazdo, a diplomacia
brasileira implantou um caréter independente na sua atuagdo, acreditando que
esse caréter consolidariao Model o Substitutivo de Exportactes. Defato, o carédter
independente da politica externa brasileira consolidou o Modelo Substitutivo de
Exportagdes e permitiu que, em meados de 1970, o Brasil conquistasse mercados
para exportacdes de armamentos, veiculos de passeio, maquinaria e
eletrodomeésticos. De 1974 a 1979, a participagdo dos produtos manufaturados na
pauta de exportaco brasileiraaumentou 47%. A necessidade de ampliar aescala
daproducdo, de modo areduzir seus custos, levou aindistriabrasileiraaconsolidar
seus mercados no exterior, fazendo com que o capitalismo de Estado brasileiro,
permeado cada vez mais pelos interesses militares, alargasse seu campo de
acumulagdo. Em meados da década de 1970, o Brasil j& era visto como um dos
mai ores exportadores de armamentos ao Terceiro Mundo.

Todavia, 0 aumento explosivo dos pregos do petr6leo comprometeram os
resultados do desempenho favoravel dasexportacOesbrasileiras. Apesar dasituacéo
desfavoravel, o Brasil continuou a crescer a taxas superiores a 7% ao ano entre
1974 e 1979. A participacdo dos produtos manufaturados na pauta de exportacdo
brasileira aumentou 47%. O Pais manteve seus mercados de exportacdo de
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manufaturados e servigos na Africa e no Oriente Médio. Porém, o aumento
substancial das exporta¢des ndo fora suficiente parasanar os encargos resultantes
das necessidades de importacdo de petrdleo. Parafazer gjuste as dificuldades do
bal ango de pagamentos, as autoridades facilitaram a captagéo externae ampliaram
o perfil dasexportacfes brasileiras, mediante o incentivo aexportacdo de servigos.
Porém, grande parte da arrecadagdo com o comércio exterior destinou-se a sanar
as aquisi¢Oes de petréleo e os encargos com adivida externa. Assim, consolidou-
se 0 Modelo Substitutivo de Exportacfes, mas a sua consolidacéo ndo fora capaz
dereverter agrave e mais nocivadistor¢ao das contas externas do Pais, de efeitos
nefastos para a fase posterior, e que acabou por destruir a unidade de acdo da
politicaexterior brasileira.

Maio de 2003
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Resumo

Este artigo analisa 0 comportamento da politica de comércio exterior
brasileira em um contexto interno de crise econémico-financeira, limitada
capaci dade deimportagao e exportacdo, industrializacéo e dependénciaem relacéo
ao capital estrangeiro. Propde-seidentificar e avaliar o papel que desempenhou o
comércio exterior brasileiro como elemento propulsor do desenvolvimento
econdmico.

Abstract

Thisarticleaimsto analyze how Brazilian foreign trade policy behavedin
aninternal context of economic-financial crisis, limited importing and exporting
capacity, industrialization and dependence on foreign capital. The purpose of this
work isto identify and to assess the role Brazilian foreign trade policy played in
the promotion of national development.

Palavras-chave: Comércio Exterior; Desenvolvimento; Cambio; Importagao;
Exportagéo.
Key words. External Trade; Devel opment; Exchange; Import; Export.



