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RESUMO

O general Ernesto Geisel assumiu o poder em 1974 em um periodo de fortes
mudangas, tanto externas, como internas. Do ponto de vista internacional, a politica de détente
entre Estados Unidos e Unido Soviética propiciava maior liberdade para a atuacdo de paises
do Terceiro Mundo, ao mesmo tempo em que uma nova conjuntura econdmica afetava
duramente os termos de troca brasileiros, precipitando o fim do “milagre econdmico” vivido
pelo Brasil. Nesse mesmo contexto, surge a proposta de liberalizagdo do regime militar
brasileiro partindo de dentro. Dessa conjuntura, surge uma resposta criativa de lidar com a
crise, amparada internamente em um projeto de aprofundamento da substituicio de
importacdes, exposto no II PND, e articulado no plano externo na politica conhecida como
Pragmatismo Responsavel. O objetivo deste trabalho € investigar como se d4 a relagdo entre
estas politicas, concluindo que a politica externa brasileira no periodo foi fortemente

condicionada pela op¢do econdmica adotada pelo governo Geisel.

Palavras-chave: governo Geisel; II PND; pragmatismo responsdvel; politica externa

brasileira; regime militar.



ABSTRACT

The general Emesto Geisel took over the presidency in 1974, a time of great changes
both external and internal. From an international point of view, the détente policy between the
United States and the Soviet Union gave more freedom to the operation of Third World
countries, at the same time in which a new economic situation deeply affected the brazilian
exchange terms, precipitating the end of the “economic miracle” lived by Brazil until then. In
the same context, also emerged the proposal of political liberalization coming from inside the
government. From this state of affairs, arises a creative response to deal with the crises,
internally represented in a project to deepen the imports substitution, exposed in the II PND,
and portrayed externally through the policy known as Pragmatismo Responsavel (Responsible
Pragmatism). The main objective of this work is to investigate the relationship between both
policies, concluding that the brazilian foreign policy of that time was strongly influenced by

the economic option adopted by the Geisel government.

Keywords: Geisel government; II PND; pragmatism; brazilian foreign policy; military rule.
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1. INTRODUCAO

O momento vivido pelo Brasil no inicio do Governo Geisel, em 1974, gerou uma
situacdo Unica na histéria brasileira, na qual foram notdveis os avancos ocorridos na
formulag@o de politicas de governo, tanto no plano econdmico, evidenciado pelo II Plano
Nacional de Desenvolvimento (II PND) como no plano diplomatico, através da politica que
ficou conhecida como Pragmatismo Responsavel. Entretanto, na andlise da literatura sobre
ambos os temas, nota-se que nao ha um estudo maior sobre conexdes entre ambas as politicas,
sendo cada uma examinada de forma individual. Desta maneira, este trabalho tem o objetivo
central de investigar a relacdo entre a politica econdmica e a politica externa do governo

Geisel, de forma a determinar a relevancia desta conexdo para o estudo destes dois temas.

A escolha por tal assunto se dé justamente pela falta de informagdes sobre a interagio
entre politica econdmica e a politica externa, conforme constatado por Lessa, que vé ai um
novo campo para o estudo da politica externa brasileira. Ele ainda ressalta, citando autores
como Amado Cervo e Maria Regina Soares de Lima, que “a relacdo entre planos de governos
e as relacdes exteriores é bastante 6bvia”, pois a politica externa foi uma das formas
encontradas para viabilizar o prop6sito do desenvolvimento nacional, em especial no periodo

1946-1979. (LESSA et al, 2009).

Analisando-se a literatura, pode-se ver que o governo Geisel € um dos periodos mais
estudados na drea de politica externa e economia brasileira. Tal profusdo de estudos sobre tais
temas ndo € injustificada: enquanto o II PND foi a principal maneira de combater os efeitos da
Crise do Petréleo no Brasil, aprofundando o processo de substituicdo de importagdes e
gerando conseqiiéncias que até hoje geram grande controvérsia (MARCHIORETTO, 2010), o
Pragmatismo Responsavel foi a politica externa “mais ousada” a ser aplicada por um governo
militar (VIZENTINI, 1998, p. 197), havendo aproximagdo com regides como Africa e com a
China, além de haver gerado diversos focos de tensdo com os Estados Unidos. Ainda, ambos
se inserem num contexto de dificuldades para o Brasil, duramente atingido pela Crise do
Petréleo, que gerou um expressivo aumento do preco desta matéria-prima e alterou o

comportamento da balanga comercial brasileira, que passou a registrar um grande déficit.

Entretanto, os estudos sobre o II PND marginalizam a importincia da diplomacia para
atingir os objetivos propostos no plano, assim como parte da bibliografia sobre o

Pragmatismo Responsavel nédo leva a nova estratégia econdmica como fator relevante para a
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acdo externa brasileira. Autores como Spektor (2004), que busca justamente falar das
principais causas do Pragmatismo, falam de uma perspectiva mais ampla da economia,
deixando de lado o carater inovador do II PND. Ha também aqueles, como Souto Maior
(2006), que falam apenas do comportamento da economia no periodo pré-1974, se
concentrando nas agdes externas empreendidas pelo Itamaraty. H4d também o caso de
Gongalves e Miyamoto (1993), que apesar de defenderem a idéia de que a politica externa de
Geisel representa uma ruptura com as politicas anteriores, ndo se focam no papel exercido

pela politica econdmica.

Isto ocorre a despeito das intimeras referéncias feitas no II PND tanto as restricdes
externas que estavam sendo impostas a economia brasileira naquele momento, evidenciadas
pelo grande impacto da Crise do Petréleo no pais, como também ao cendrio internacional
como um todo, sendo descrita a distensdo da Guerra Fria e as conseqiiéncias dela para a agio
externa brasileira. Da mesma forma, o plano também da orientagdes de como deve ser o
comportamento internacional do Brasil, citando a necessidade de uma maior diversificacio
das nossas relagdes externas. Considerando isto, esta monografia assume a hipétese de que a
estratégia econdmica proposta no II PND representou um papel relevante na formulacio e

aplicagdo do Pragmatismo Responsavel.

Em perspectivas tedricas, este trabalho levard em consideracdo tr€s abordagens que
ddo relevancia ao papel dos atores internos na formulacio e aplicagdo da politica externa.
Inicialmente, para a descricdo das causas mais freqiientemente citadas na literatura, sera
utilizado o referencial proposto por Klaveren (1984) e Hermann (1990). O segundo também
terd o papel de melhor compreender a mudanga de politica externa que se substanciou no

Pragmatismo Responsavel, o que serd mais abordado no capitulo referente ao tema.

Primeiramente, Klaveren (1984) separa entdo a influéncia das varidveis externas e
internas na andlise da formulacdo da politica exterior, porém alerta que muitas vezes o peso
das varidveis externas é exagerado pela literatura, que por vezes d4 pouca relevincia aos
acontecimentos internos do pafs. Assim, ele discorre sobre as diversas abordagens que
explicam a influéncia dessas varidveis sobre o comportamento externo do pais: hd a
abordagem do sistema internacional, que privilegia a andlise do impacto que as mudancas do
sistema internacional tém sobre os paises latino-americanos, levando em consideracio
especialmente fatos econdomicos e politicos. O autor aponta, entretanto, que pode haver certa
negligéncia no que se refere & importincia das varidveis internas. A segunda vertente é a da

politica de poder, segundo a qual as acdes dos outros Estados sdo os principais fatores que
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condicionam a tomada de decisdo na politica externa de um pais. A terceira abordagem € a da
dependéncia, que inclui por sua vez diversos tipos de andlise, e se foca na interacdo entre as
estruturas internas e externas dos paises. Entretanto, por ndo ser propriamente dita uma teoria
de relacdes internacionais, se propde apenas uma orientagdo genérica para o estudo da politica
externa dos paises dependentes. Por fim, a corrente da dependéncia externa propde que ha
cumplicidade na politica externa dos paises economicamente dependentes em relagdo ao
dominante, justamente devido a pressdes econdmicos. Entretanto, tal asser¢do ndo se mantém
no caso da América Latina, pois ha farta evidéncia de Estados dependentes cujas politicas

externas ndo sio alinhadas com o pafs dominante.

No que se refere as fontes domésticas para a formulacao da politica externa, o autor as
divide em quatro categorias: a perspectiva da orientagdo do regime leva em consideragdo as
caracteristicas internas estruturais, podendo ser elas politicas ou econdOmicas. Quanto a
politica, os estudos buscam apontar as diferengas entre um governo democritico e um
governo autoritirio para a formulacdo da politica externa, enquanto a vertente econdmica
busca estudar a ligacdo entre 0 modelo de desenvolvimento proposto e o papel da diplomacia
para se chegar a este objetivo. A segunda abordagem, da fomada de decisdes e politica
doméstica é semelhante a anterior, mas desagrega mais o quadro politico interno, ndo mais
supondo que a formulacdo da politica externa ¢ feita por poucos individuos. J& perspectiva da
politica burocrdtica foca-se mais no papel das interacdes internas como formadoras da
politica externa, como a competicdo entre os diversos organismos estatais. Por fim, a
abordagem da lideranga foca-se no papel exercido pelo presidente na formulacdo da politica

externa.

Por sua vez, Hermann (1990) separa os diferentes tipos de alteracdo que a politica
externa pode sofrer, sendo eles: mudanca de ajuste, que se refere a alteracdes no nivel de
esfor¢o feito por um pafs para atingir o objetivo proposto; mudanga de programa, quando a
diplomacia altera os meios pelos quais persegue um objetivo; mudanga de objetivo, quando a
propria meta a ser buscada pela agdo externa do Estado ¢ alterada; e, por fim, a mudanga na
orientagdo internacional da politica externa, que ocorre quando muda o proprio papel do pais
no cendrio internacional, fazendo com que os objetivos e formas de atuacdo sejam revistos.
Apbs isto, o autor define que uma “grande mudanga” na politica externa se dd apenas nos trés
ultimos casos (HERMANN, 1990, p. 5-6). Entretanto, deve-se perceber que o autor nio
considera que muitas vezes as mudangas ocorrem de forma gradual, em um processo que

toma algum tempo. Dessa forma, hé de se ter algum cuidado ao seguir tais classificacdes.
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Apés examinar quatro campos de estudo com contribuigdes para sua proposta —
sistemas politicos domésticos, tomada de decisdes pela burocracia, cibernética e aprendizado
—, Hermann lista quatro principais causas para mudangas na politica externa. A primeira delas
€ a mudanga dirigida pelo lider, na qual um dos formuladores de politica do governo impde a
sua visdo da reorientagdo que o regime deve seguir, enfatizando que ele deve ter o poder
necessario dentro do governo para compeli-lo a trocar o rumo da politica externa. Ha também
a mudanca por apoio da burocracia, que se refere a quando determinado setor do governo
defende um redirecionamento da politica externa, ao contrdrio de um tnico lider

(HERMANN, 1990, 10-12).

A terceira visdo, chamada de reestruturacdo doméstica, aborda o papel dos grupos de
sustentacdo do governo, que passam a defender uma mudanca na acdo externa do pais, ou
entdo a prépria alteracido no grupo de sustentacdo, cujos novos membros emergem com novas
visdes a respeito da politica externa nacional. Por fim, hd a interpretacdo que enfatiza o papel
dos choques externos, que alteram a visdo dos formuladores de politica a partir da ocorréncia
de mudangas dramdticas no ambiente externo. Entretanto, o proprio autor observa que tais
causas ndo agem necessariamente separadas entre si, € que mais provavel € a ocorréncia delas
em conjunto, € nesses termos que elas serdo consideradas pelo presente trabalho

(HERMANN, 1990, p. 12-13).

Por outro lado, serd também considerado também o referencial proposto por Putnam,
que discorre sobre a relag@o entre a diplomacia e a politica doméstica, propondo um modelo
de jogo de dois niveis. Este modelo serd utilizado como forma de melhor compreender as
negociagdes internacionais das quais o Brasil participou durante o governo Geisel (PUTNAM,

1988, p. 432-433).

Segundo Putnam, as negociagdes internacionais podem ser concebidas como um jogo
de dois niveis, ou seja, no plano interno hd atores pressionando o governo a adotar medidas
que atendam aos seus interesses, enquanto no plano externo o governo busca satisfazer as
pressdes domésticas, a0 mesmo tempo em que se tenta minimizar as conseqiiéncias adversas
de mudangas externas. Desta forma, politicas que seriam desejdveis em um dos planos podem
ndo sé-lo no outro, gerando uma necessidade de haver consisténcia entre as politicas adotadas

em ambos os cendrios (PUTNAM, 1988, p. 433-434).

O autor define ent@o por “win-set” o conjunto de medidas possiveis de ser aprovada no
plano interno (nivel I) que € levado a discuss@o nas negociagdes internacionais (nivel II). Tal

medida é essencial, na medida em que maiores “win-sets” geram maior probabilidade de
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sucesso nos acordos, mas, por outro lado, também diminuem as possibilidades de barganha do

pais, e assim diminuem as suas vantagens em realizar acordos.

A explicac¢do para o primeiro fendmeno € que, para o sucesso de um acordo, deve
obrigatoriamente haver sobreposi¢do entre os “win-sets” dos paises envolvidos e, dessa
forma, quanto maior eles forem, maior a chance de haver acordo. Uma importante observagio
se refere a possibilidade de defeccdo, ou seja, de ndo-cumprimento no nivel I daquilo que foi
negociado. Isto pode ser dar tanto voluntariamente, a partir da idéia de que nao ha uma forga
coercitiva que faca o governo cumprir o combinado, como involuntariamente, que ocorre
quando o governo ndo consegue obter 0 apoio interno necessario para a aplicacdo das medidas

(PUTNAM, 1988, p. 438-439).

Ja o segundo fendmeno ocorre quando um pais possui um “win-set” mais amplo, e

3

outro um mais diminuto. Nesse caso, o pais com “win-set” maior conseguird encaixar as
reivindicag¢des do outro com mais facilidade do que o contrario, o que gera maiores ganhos ao
pais com “win-set” menor (PUTNAM, 1988, p. 440-441). Cabe destacar, entretanto, que o
autor marginaliza a importancia da capacidade dos Estados na defini¢do de qual deles obtera
maiores ganhos, na medida em que aquele com maior projecdo de poder tende a obter

melhores resultados.

Os “win-sets” dependem basicamente de trés fatores: (1) coalizdes e preferéncias no
nivel II; (2) instituicdes do nivel II; (3) as estratégias dos negociadores no nivel 1. O fator 1
depende de teorias sobre as preferéncias dos atores domésticos, mas genericamente considera

3

que paises com menor necessidade de cooperagdo internacional terdo menores “win-sets”.
Ainda, considera-se que o “win-set” aumenta quando se lida com um grupo interno de opinido
relativamente homogénea, na medida em que grupos heterogéneos requerem um delicado

equilibrio para sua satisfac@o, reduzindo o tamanho do “win-set”.

Ja o fator 2 se refere aos procedimentos necessdrios para a aprovagdo interna do
acordo. Assim, paises em que se deve obter uma maioria relativamente alta tem um “win-set”
menor, pois devem satisfazer uma variedade maior de atores. E importante ainda considerar a
natureza do governo, pois aqueles que possuem maior autonomia t€m um “win-set” maior que
os demais. Por fim, o fator 3 € relativo a dicotomia pela qual passam os negociadores, que t€m
de considerar que um “win-set” maior diminui os ganhos obtidos, enquanto um “win-set”

menor dificulta a realizacdo do acordo, mas aumenta os possiveis beneficios.
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Tal teoria auxilia na explicacdo proposta por este estudo da politica externa do
governo Geisel na medida em que incorpora a influéncia dos atores do nivel II, fazendo assim
com que uma mudanga na estratégia destes tenha impacto nas atividades diplomadticas. De tal
modo, como serd explicitada no decorrer desta monografia, a mudanca na &nfase do
desenvolvimento brasileiro ocorrida em 1974, no nivel I, leva a alteracdes na politica externa,

aplicada no nivel II.

Tendo em mente estas observacdes, o presente trabalho tomard as observagdes de
Klaveren (1984) para guiar a sua divisdo interna, levando em consideracdo a perspectiva
sistémica no que se refere ao papel das forgas externas no desenvolvimento da formulacio do
Pragmatismo Responsavel. No plano interno, o foco serd na orientacdo do regime,
considerando a sua caracteristica autoritdria, mas, principalmente, a sua relacdo com o modelo
de desenvolvimento adotado pelo Brasil, chegando-se assim ao objetivo do trabalho, que é
analisar a importancia do II PND para a formulacio do Pragmatismo Responsdvel,

enquadrando-se na categoria de politica doméstica.

Para tal fim, serdo analisadas no primeiro capitulo as varidveis internas e externas
consagradas na literatura como principais determinantes do Pragmatismo Responsavel, como
a Crise do Petrdleo de 1973, o periodo de détente da Guerra Fria e, internamente, tanto o
grande crescimento econdmico conhecido por “milagre brasileiro” como o processo iniciado
por Geisel de abertura politica. No capitulo seguinte, serd analisado o II PND, a estratégia
econdmica por ele simbolizada, tanto a partir do préprio documento quanto a partir das
interpretacdes feitas por autores consagrados, de forma a identificar as principais necessidades
de comportamento externo que ele impunha. Em seguida, abordaremos o Pragmatismo
Responsavel em si, a matriz de politica externa por ele representada, e as suas principais
realizacdes. Por fim, através da comparac¢do entre os objetivos do II PND e os meios
necessdrios para a sua concretizagdo com a matriz e as realizagdes do Pragmatismo
Responsdvel, se chegard a conclusdo sobre de que maneira ambas as politicas se relacionaram

durante o governo Geisel.
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2. OS CONDICIONANTES EXTERNOS E INTERNOS DA POLITICA EXTERNA
BRASILEIRA NOS ANOS 1970

2.1. Condicionantes externos
2.1.1. A Dinamica da Guerra Fria e os seus Efeitos sobre a América Latina

Logo apés a derrota do Eixo na II Guerra Mundial, emergiu um novo conflito mundial,
que se deu entre as duas grandes poténcias vitoriosas na guerra. Nesse momento houve entiao
uma divisdo desigual do mundo, na qual a maior parte continuava sendo capitalista, na esfera
de influéncia dos Estados Unidos, enquanto as imediacdes da Unido Soviética passaram ao
controle do Kremlin. Dessa forma, a América Latina se situava sob dominio dos Estados
Unidos, com todos os paises (a excecdo da Argentina), ja tendo definido o seu lado ainda

durante a guerra.

Ainda na década de 40, o governo Truman negociou com os paises latino-americanos
a criagdo de dispositivos que, na pratica, garantiam e legitimavam o alinhamento destes paises
com os Estados Unidos, sendo estes o Tratado Interamericano de Assisténcia Reciproca
(TIAR) e a Organizacdo dos Estados Americanos (OEA). A idéia dos paises latino-
americanos era obter em troca a cooperagdo econdmica dos Estados Unidos, vista como
necessdria para a superacdo dos graves problemas econdmicos e sociais enfrentados.
Entretanto, na pratica este objetivo nao foi atendido, pois as energias estadunidenses estavam
voltadas para os principais palcos da Guerra Fria, em especial a Europa, atendida com os
vultosos recursos do Plano Marshall, assim como o Oriente, que teve na Coréia e no Japdo
importante ajuda militar e econdmica dos Estados Unidos (VIZENTINI, 1990, p. 51-52;
CERVO, 2001, p. 112-115).

E importante citar que tanto na politica interna como na politica externa estadunidense
o perigo gerado pela Unido Soviética era demasiado em relacdo ao que ela realmente
representava, visto que ainda lutava para se recuperar dos grandes danos gerados pela II
Guerra. Entretanto, tal alarde contribuia decisivamente para que os Estados Unidos
obtivessem maior controle politico e econdmico sobre os outros paises capitalistas, tanto
sobre os europeus como sobre a periferia. (VIZENTINI, 1990, p. 27, HOBSBAWM, 1995, p.
227-234).

Desta forma, quando a frustragdo na América Latina com a falta de resultados do
alinhamento aos Estados Unidos fez com que governos com projetos de desenvolvimento

mais autonomo chegassem ao poder, ameagando interesses econdmicos dos Estados Unidos,
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estes reagiram na forma de fortes pressdes, como no Brasil, ou até mesmo intervencdes nestes
paises, como ocorreu na Guatemala, ambos ocorrendo em 1954. Em territério brasileiro, isto,
juntamente com fortes protestos de setores da sociedade descontentes com os rumos que
vinham sendo tomados pelo governo, acabou levando ao suicidio de Getilio Vargas, e a
posterior assun¢do de presidentes que ndao confrontavam o capital estadunidense. J4 na
Guatemala, com apoio da CIA, foi retirado a for¢a o governo de Jacobo Arbenz, que havia
ameacado interesses da United Fruit Company, com o pretexto de evitar o crescimento do
bloco soviético, visto que havia sido assinado um contrato de compra de armas junto a
Tchecoslovdquia. Na seqii€ncia, foi apoiada a instalacio de uma junta militar que desfez a
maioria das reformas feitas pelo governo anterior (VIZENTINI, 1990, p.52; KEYLOR, 1992,
p-325-326).

Por outro lado, segundo Vizentini,

o desengajamento militar que se seguiu a Guerra da Coréia, a Conferéncia de Genebra —
reduzindo a tensdo na Indochina —, a emergéncia do Terceiro Mundo nas relagdes
internacionais, a consolidacdo e as transformagdes no campo socialista, a obtencdo de um
relativo equilibrio nuclear nos primeiros cendrios da Guerra Fria — agora estabilizados — e a
recuperagdo econdmica da Europa Ocidental e Japdo, contribuiram para o estabelecimento de
uma conjuntura de détente. (VIZENTINI, 1990, p.39.)

Esse periodo de coexisténcia pacifica gerou entdo certo afrouxamento nas pressoes
sobre a América Latina, que, por sua vez, continuava a reivindicar auxilio para a execucgdo de
um projeto de desenvolvimento ao mesmo tempo em que as populacdes locais exigiam

melhores condi¢des de vida.

Nesse contexto, houve a revolugdo cubana e vitéria das tropas de Fidel Castro sobre o
governo pré-Estados Unidos de Fulgéncio Batista, em 1961, que gerou importantes mudancgas
na politica estadunidense para a América Latina. A resposta inicial foi a criagdo do Banco
Interamericano de Desenvolvimento, que rompeu com a tradi¢cdo de o governo dos Estados
Unidos indicar que apenas recursos privados seriam direcionados para o desenvolvimento da
América Latina. Entretanto, a principal conseqiiéncia se deu com administracdo Kennedy, que
criou o programa “Alianga para o Progresso”, que consistia em um grande fundo destinado a
auxiliar no combate as mazelas sociais na América Latina. Dessa forma, pretendia-se conter a
onda antiestadunidense que se fazia presente no continente, contrariando a tese anteriormente
em voga, segundo a qual este combate deveria se dar por aspectos “politico-repressivos”, ao

invés de auxilio econdmico (VIZENTINI, 1990, p. 53; KEYLOR, 1992, p. 326-328).

Contudo, o desdobramento da situagdo cubana levou a uma seqii€ncia de fatos que

alterou essa estratégia. O fracasso da tentativa de derrubar o regime cubano no desembarque
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na Bafa dos Porcos, o rompimento de relacdes com este pais e a sua aproximacio com a
Unido Soviética levaram a uma situag@o extrema, quando foram instalados misseis nucleares
soviéticos em Cuba. As negociagdes acabaram decidindo pela sua retirada, em troca do
compromisso estadunidense de nao invadir a ilha, mas houve entdo uma mudanga na politica
externa dos Estados Unidos para a América Latina, com a volta das pressdes sobre os
governos com projetos autdbnomos de desenvolvimento, que ameagando assim os interesses
estadunidenses. Assim, houve por parte do governo dos Estados Unidos o esvaziamento da
“Alianga para o Progresso” e apoio direto as ditaduras que foram instaladas no Brasil, em
1964, e na Repiiblica Dominicana, em 1965 (VIZENTINI, 1990, p. 53-56; KEYLOR, 1992,
p.- 423-424; CERVO, 2001, p. 134-138). Conforme Cervo,

aos poucos, o governo de Kennedy deixava de lado suas eloqiientes pregacdes democriticas,
aplicando apenas um critério para suas relagdes com a América Latina: “tal regime, seja qual
for a sua natureza, nos favorece? Entdo, ajudemo-lo, a despeito de quaisquer criticas que isso
provoque” (CERVO, 2001, p. 134-138).

Este avanco da politica estadunidense também se deu devido a tentativa cubana de
fomentar revolucdes nos outros paises da América Latina, na tentativa de romper o seu
isolamento no continente. Todavia, os grupos criados com este fim ndo tiveram sucesso,
sendo rapidamente esmagados pela unido dos interesses das elites locais e do capital
estrangeiro. O simbolo do fracasso destas tentativas de revolucdes foi a morte de Che

Guevara, na Bolivia, em 1968 (VIZENTINI, 1990, p. 70-71).

Em um ponto de vista global, situagdes novas, tais como o aumento da expressao
politica e econdmica do Terceiro Mundo, a obtencdo de um relativo equilibrio nuclear
estratégico entre Estados Unidos e Unido Soviética, o grande boom da economia da Europa e
do Japdo, que passavam a concorrer economicamente com os Estados Unidos e as crises
existentes dentro do bloco socialista geraram um novo momento no cendrio internacional. As
duas superpoténcias adotaram um comportamento de détente nas suas relagdes diretas, de
forma a ndo aumentar as diversas tensdes jd existentes em ambos paises (VIZENTINI, 1990,

p. 57-60).

E importante ainda lembrar que enquanto os Estados Unidos viam a sua supremacia,
antes indiscutivel, passar por um momento de crise, com a perda de espaco econdmico para
outros paises, a Unido Soviética também enfrentava um periodo de crise interna, em especial
devido a ruptura com a China e a crescente insatisfacdo de outros paises de dentro do bloco
soviético. Os maiores exemplos foram a Tchecoslovdquia, que em 1968 tentou reformular o

socialismo local, e foi reprimida por tanques do Pacto de Varsévia, e a Roménia, que nio se
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contentava com o papel de mero fornecedor de matérias-primas, que era o designado por
Moscou. Dessa forma, para ambas as poténcias ndo era interessante que houvessem novas
animosidades entre elas, num momento em que encontravam dificuldades dentro de seus

proprios blocos (BOERSNER, 1996, p.227-229).

Entdo, houve um afrouxamento das relagcdes no principal palco da Guerra Fria, a
Europa, em especial entre as Alemanhas. Com a vitdria da social-democracia na Alemanha
Ocidental, em 1966, houve uma mudanga na politica externa desse pais, que antes recusava a
divisdo do pais, passando a aceitar as fronteiras existentes com os paises do bloco socialista,
aumentando assim a cooperagdo politica e econdmica, com o fim de obter pela abertura destes
lagos a reunificag@o do pais. Entretanto, tal politica deveria também ser adotada pelos paises
do Leste Europeu, que por sua vez era ditada por Moscou. Os soviéticos inicialmente
resistiam a esta aproximacdo, pois tinham a idéia de que os regimes socialistas do Leste
Europeu ndo eram fortes o suficiente para suportar uma investida ocidental, e estes eram vitais
para a seguranca do pais. Idéia semelhante também existia nos Estados Unidos, que ainda

mantinham diversas tropas estacionadas na Europa (KEYLOR, 1992, p. 351-354).

Entretanto, a Guerra do Vietna fez com que se passasse a ver as tropas do pais na
Europa como tendo um custo alto demais, e tal idéia era compartilhada pelos lideres europeus,
que teriam de aumentar seus gastos militares para substituir as tropas estadunidenses na
regido, caso estas fossem retiradas. J4 pelo lado da Unido Soviética, o rompimento da alianga
com a China em 1963 e a progressiva deterioragdo das relacdes entre ambos os paises,
culminando em disputas fronteiricas em 1969, fez com que passasse a ser interessante para o
pais fechar um dos fronts da Guerra Fria, se concentrando apenas na sua fronteira sul. Além
disso, os paises europeus cada vez se queixavam mais da divisdo do trabalho existente entre o
bloco socialista, € a ampliacdo dos lacos com a Europa Ocidental lhes abriria novas
oportunidades de crescimento econdmico. Assim, apds a Conferéncia de Helsinki, foi
acordada a abertura do Leste Europeu ao comércio e investimentos externos, em troca da
confirmacdo por parte dos europeus ocidentais das fronteiras existentes (KEYLOR, 1992, p.
355-358).

Outro acontecimento de crucial importancia foi a Guerra do Vietna, iniciada em 1960,
quando guerrilhas passaram a agir apds a ndo-realizacdo de eleicdes no Vietnd do Sul,
capitalista. Para ndo deixar o pais unificar-se a partir do Norte, tornando-se comunista, os
Estados Unidos passaram a enviar ajuda econdmica e militar ao Vietna do Sul, inicialmente

na forma de conselheiros militares, evoluindo a partir da metade da década para centenas de
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milhares de combatentes. Entretanto, mesmo com quase 600 mil soldados, a guerra mostrava-
se cada vez mais como impossivel de ser ganha, e aumentava a oposicdo interna, tanto devido
ao envio de soldados como ao crescente nivel de gastos realizados para manter as operacdes.
Com a elei¢@o de Nixon, aos poucos os soldados foram sendo retirados, apesar da manutengao
dos bombardeios no Norte, até que em 1973 foi realizado um acordo, que previa a total
retirada das tropas estadunidenses (VIZENTINI, 1992, p. 64-66; KEYLOR, 1990, p. 391-
394).

Conforme Vizentini,

a primeira derrota militar americana atingiu em cheio o pais, gerando a sindrome do Vietnd,
que o retraia temporariamente nas relagdes internacionais. A crise econdmica associava-se o
gosto amargo da derrota militar, da consciéncia dos crimes perpetrados, dos problemas sociais
internos — desajustados, drogados, mutilados —, bem como a descrenga politica gerada pelo
escandalo Watergate, responsavel pela queda de Nixon. O Terceiro Mundo e seus conflitos
pareciam complica¢des em que os Estados Unidos ndo deveriam intervir. Carter assumiria o
poder em 1977 articulando uma politica de defesa dos direitos humanos e nio interferéncia nos
assuntos internos de outros paises (VIZENTINI, 1990, p. 66).

Tal retraimento dos Estados Unidos no Terceiro Mundo, o estabelecimento da détente
com a Unido Soviética, incluindo o relaxamento da tens@o na Europa, assim como o fato de a
maioria dos governos latino-americanos ndo terem tendéncia pré-comunistas — Salvador
Allende havia sido derrubado em 1973 —, fez com que a América Latina se visse
relativamente livre dos grandes constrangimentos impostos pelos Estados Unidos desde a
Segunda Guerra Mundial. Isso também se deu pelo grande salto no crescimento econdémico da
regido, que levou a uma diversificacdo dos lagos comerciais. Assim, abriu-se a possibilidade
de politicas externas mais autonomas fossem buscadas, assim como no periodo pré-Crise dos
Misseis, no inicio da década de 60, sem que houvesse referéncia as tradicionais preocupagoes

securitdrias dos Estados Unidos (KEYLOR, 1992, p. 425-427).

Exemplos dessa maior liberdade propiciada pelo retraimento dos Estados Unidos
foram México, que pdde implantar um projeto nacional de esquerda, “de grande sensibilidade
social” e que reiniciou a reforma agraria, além de fortalecer organizagdes camponesas e
trabalhadoras; e a Venezuela, que aproveitou os grandes recursos obtidos com a venda do
petréleo para criar uma situagdo de pleno emprego, assim como criou uma politica de
desenvolvimento industrial e tecnolégico. Em suas politicas externas, ambos os paises se
caracterizaram por se alinharem ao Terceiro Mundo, se distanciando dos Estados Unidos.
Nota-se, entretanto, que as ditaduras existentes no Cone Sul do continente tiveram grande
influéncia sobre os seus vizinhos, de forma que estes, apesar de ndo sofrerem as tradicionais

pressdes por parte dos Estados Unidos, as sofriam das ditaduras vizinhas. Desta forma,
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evitou-se um movimento esquerdista mais forte na América do Sul (BOERSNER, 1996, p.

239-241; VIZENTINI, 1990, p. 70-75).

O restante da década de 70 foi marcada pela elei¢do de Jimmy Carter a presidéncia dos
Estados Unidos, eleito sob uma plataforma de ndo-interveng@o nos assuntos internos de outros
paises e fomento a democracia. Entretanto, tal proposta teve vigéncia apenas no inicio de seu
mandato, pois a crise econdmica interna deteriorava a situa¢do do presidente, que passou a
adotar politicas contraditérias, como o reinicio da corrida armamentista com a Unido
Soviética, que acabaria sendo deflagrada na década seguinte. Por outro lado, em relagdo a
América Latina prevaleceu a corrente “liberal” em relacdo a “repressiva”, e as pressdes
realizadas sob os paises foram no sentido de suavizar ou desmantelar as ditaduras entdo

existentes (BOERSNER, 1996, p. 241-245).
2.1.2. Os Anos Dourados e o seu Desmantelamento nos anos 70

A década de 1970 € a primeira das “Décadas de Crise” que Hobsbawm caracteriza
como “a era em que os Estados nacionais perderam seus poderes econdmicos”, e ela se
sucedeu a um dos periodos de maior crescimento e prosperidade econdomica da Historia
(HOBSBAWM, 1995, p. 398). Veremos entdo quais foram as bases sob as quais tal periodo
se ergueu e quais os motivos para a sua dissolucdo, de forma a melhor compreender os

desafios que a realidade econdmica internacional propunha em meados dos anos 70.

Tabela 1 — Indicadores da Economia Mundial (% a.a.)

Indicadores 1950-60 1960-70 1970-80
PIB Total 4,2 5,3 3,6
Comércio Mundial! 6,5 8,3 5.2

Taxas de Juros (Longo Prazo)?

Nominais 3,7 5,1 8,2
Reais 1,2 2,4 0,3
Indice de Precos (IPC) 2,5 2,7 7,9

! Exportagdes
2 Médias ponderadas para Estados Unidos, Reino Unido, Alemanha e Franga

Fonte: CARNEIRO, 2002, p. 48.

Como foi dito, os trinta anos que se seguiram a Segunda Guerra Mundial foram
caracterizados por um notdvel ciclo de crescimento e prosperidade econdmica ndo s6 no
mundo desenvolvido, mas também tendo reflexos na periferia (Tabela 1). As explicagdes para

esta Idade Dourada muitas vezes se concentram no papel da difusdo de tecnologias pelo
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mundo desenvolvido, em especial a partir dos Estados Unidos. Entretanto, para Hobsbawm
ela se deu principalmente a partir de uma substancial reforma do capitalismo, que passou a
sofrer um alto nivel de intervencdo por parte dos governos, que ainda tinham em mente as
terriveis conseqiiéncias da crise do periodo entre - guerras. Estes governos assumiram também
o compromisso de manter a economia em pleno emprego, gerando um mercado de massa para

bens de consumo (HOBSBAWM, 1995, p. 263-4).

Outro fator relevante para explicar tal salto foi o avanco na divisdo internacional do
trabalho, que possibilitou um aumento da capacidade produtiva global, ainda que inicialmente
se desse apenas nos paises de Primeiro Mundo, visto que os paises do bloco socialistas
estavam isolados e os paises de Terceiro Mundo “mais dindmicos” buscavam alternativas
autdnomas de industrializacdo. Para se ter uma idéia da dimensao do aumento das trocas entre
os paises, o comércio mundial de manufaturas multiplicou-se por mais de dez em vinte anos

apds 1953 (HOBSBAWM, 1995, p. 264-5).

Tal reforma no capitalismo se deu principalmente pelo fato dos principais
formuladores de decisdo do periodo terem claro em suas mentes os catastroficos efeitos da
Grande Depressdo, incluido o surgimento da Alemanha nazista. Da mesma forma, havia
também o risco do avango da Unifo Soviética caso as economias europ€ias passassem
novamente por uma crise de grandes dimensdes. Assim, havia quatro coisas claras na cabeca
de tais lideres: o impacto da Crise havia sido muito ampliado pela reducdo dos lacos entre as
nacdes; a necessidade de haver uma economia central, que pudesse liderar a construgdo e
posterior estabilidade do sistema monetdrio internacional; o fracasso do liberalismo
econdmico; e, por fim, a importancia de manter as suas economias em pleno-emprego

(HOBSBAWM, 1995, p. 266-7).

Dessa forma, sob a lideranca dos Estados Unidos, foram criadas institui¢des que
teriam a responsabilidade de gerir o novo sistema internacional, tanto no campo politico,
através da ONU, como no campo econdmico, através do Fundo Monetério Internacional
(FMI), do Banco Mundial e do Acordo Geral de Tarifas e Comércio (GATT). Os dois
primeiros teriam a funcdo de promover o investimento internacional e manter em
funcionamento o sistema de taxas de cAmbio fixas, enquanto o GATT teria a funcdo de reunir
periodicamente as principais nagdes do mundo para reduzir as tarifas comerciais, fomentando

uma expansao nos intercambios entre os paises.

O sistema monetario internacional estaria entdo baseado em taxas de cambio fixas,

mas que poderiam ser ajustadas em caso de fortes desequilibrios no balanco de pagamentos
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que ndo pudessem ser cobertos por empréstimos do FMI, e também permitia a existéncia de
controles na movimentacdo de capitais, com vistas a dificultar a fuga de divisas que pudessem
inviabilizar a estabilidade cambial. Nesse sistema, as moedas seriam fixadas em relagdo ao
doélar, que por sua vez teria um preco fixado em relacdo ao ouro. Entretanto, segundo
Eichengreen, o sistema ji nasceu com grandes problemas, pois a incompatibilidade de visdo
entre os formuladores do sistema (especialmente Inglaterra e Estados Unidos) fez com que o
FMI tivesse poucos recursos a sua disposi¢do, além de ndo poder agir antes de crises
cambiais, de forma a evitd-las, mas apenas quando elas ji se manifestassem

(EICHENGREEN, 2000, p. 131-142).

Apesar destas dificuldades, as previsdes iniciais de que os Estados Unidos manteriam
um perene superdvit comercial com a Europa e as taxas de cambio tivessem que estar sempre
se ajustando ndo se confirmaram. Devido aos recursos aplicados na Europa através do Plano
Marshall e os diversos gastos militares estadunidenses no exterior, a balanga comercial dos
Estados Unidos passou a ser deficitéria, e passou a haver uma redistribuicdo de suas reservas
para o resto do mundo. O problema é que este fluxo ndo se encerrou quando finalmente foi
atingida a estabilidade cambial, em meados de 1949, mas continuaram a haver superdvits
comerciais de Europa e Japdo junto aos Estados Unidos, que na década de 50 foram
suficientes para que pudesse ser restaurada a conversibilidade na conta corrente’, mas na

década seguinte passaram a ameagar a estabilidade do sistema.

Isto se deu por duas caracteristicas do Sistema Bretton Woods: primeiramente, ele
permitia aos Estados Unidos, que tinham a principal moeda de reserva, acumular déficits
continuos no balango de pagamentos, na medida em que havia demanda por ddlares dos
outros paises, permitindo assim que o pais “vivesse acima das suas posses”. Por outro lado, s6
era interessante para o resto do mundo acumular ddlares se houvesse a garantia de sua
conversdo em ouro, € o crescimento das reservas denominadas em doélar fora dos Estados
Unidos colocava em risco justamente essa garantia (EICHENGREEN, 2000, p. 156-160;
GILPIN, 2001, p. 236-7; CARNEIRO, 2002, p. 51).

Apesar disto, as administracdes Kennedy e Johnson (1961-1968) ndo tomaram atitudes

que atacassem as causas desse problema, fortalecendo a sua conta corrente, e optaram por

" Apesar das intencGes iniciais dos Estados Unidos de liberalizar o comércio internacional logo ao término da
Segunda Guerra Mundial, a Europa se encontrava em situagdo fragilissima economicamente, de forma que a
tentativa realizada na Inglaterra de restaurar a conversibilidade, ou, vista de outra forma, a liberdade dos agentes
de comercializar com outros paises, resultou numa crise cambial. Assim, foi abrandada a disposicdo
estadunidense de brigar por um livre-comércio no curto-prazo, passando a considerar necessdria uma
recuperacio da economia européia para isto acontecer. Ver EICHENGREEN, 2000, cap. 3.
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combater apenas os sintomas, através do aumento dos controles de capitais. O que salvou o
sistema de Bretton Woods de cair antes foi a cooperacdo internacional. Através de acordos
firmados na década de 60, os paises europeus apoiaram a manutencio do sistema monetério,
pois havia receio das conseqii€ncias de sua quebra. Entretanto, o preco a ser pago tinha seus
limites, e, em 1971, quando foi anunciado que Franca e Gra-Bretanha pretendiam trocar suas
reservas por ouro, abandonando assim o “Gold Pool” formado na década anterior, os Estados
Unidos cancelaram o seu compromisso de converter livremente délares em ouro. Na
seqiiéncia, foi tentada uma desvalorizacdo das moedas européias, que fizeram o sistema
funcionar por mais dois anos, mas as suas inconsisténcias continuavam presentes, € em 1973
foi oficialmente terminado o Sistema de Bretton Woods, passando a haver um sistema de

taxas de cambio flutuantes (EICHENGREEN, 2000, p. 168-182; GILPIN, 2001, p. 238-239).

De outra forma, pode-se ver que tal desfecho foi causado pelo desgaste da hegemonia
dos Estados Unidos sobre o restante do mundo, visto que Europa, Japao e até mesmo paises
de Terceiro Mundo obtiam cada vez maior importancia econdmica. Assim, um dos pilares do
crescimento econdmico do pds-Segunda Guerra, que era a lideranga econdmica dos Estados
Unidos, na qual se baseava a estabilidade do sistema monetario internacional, desapareceu, e
junto com ela houve também a reducdo nos niveis de cooperagdo entre as principais nagdes,

dificultando um novo arranjo (HOBSBAWM, 1995, p. 279; GILPIN, 2001, p. 238-239).

Além disso, o crescimento no setor real da economia também dava mostras de estar no
fim. O equilibrio entre crescimento dos lucros e aumento nos saldrios, beneficiando tanto os
empregadores como os empregados passou a ser ameagado por um menor crescimento da
produtividade, impedindo que tal regra pudesse se prolongar e as op¢des para contrabalancgar
este fato, que eram o aumento no comércio internacional e/ou aumento nos gastos publicos,

também se mostraram ineficientes.

Por um lado, a divisdo internacional do trabalho que se formou no pds-guerra dava
sinais de exaustdo, devido a “limitagbes tecnoldgicas, de mercado e de organizacdo
econOmica a impedir a completa difusdo do padrdo do centro na periferia”. Por outro lado, o
aumento dos déficits or¢amentdrio ndo levou a volta do crescimento, pois os investimentos
privados deixaram de reagir tdo bem a eles, em especial devido a aceleragéo inflaciondria e ao

aumento dos juros (Tabelas 1 e 2) (CARNEIRO, 2002, p. 48-51).
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Tabela 2 - Evolugdo das taxas de juros
internacionais (% a.a.)

Ano LIBOR Nominal!
1967 5,46
1968 6,36
1969 9,76
1970 8,76
1971 6,95
1972 5,97
1973 9,34
1974 11,17
1975 7,78
1976 6,24
1977 6,43
1978 9,16
1979 12,15

I London Interbank Offered Rate
Adaptado de CAVALCANTI, Carlos Branddo. Transferéncia
de Recursos ao Exterior e Substituicdo de Divida Interna pro

Divida Interna. Rio de Janeiro: BNDES, 1988.

Junto a isto, houve também o Choque do Petréleo, em 1973, quando os paises-
membros da OPEP, em decorréncia do apoio dos Estados Unidos a Israel na Guerra do Yon
Kippur, resolveram elevar profundamente os precos do petréleo (Tabela 3), o que elevou a
inflagdo e gerou uma deteriora¢do nas contas externas no restante do mundo. Tal choque,
caracterizado como ““a maior (ndo violenta) transferéncia de riqueza da histéria humana”, teve
seu efeito ampliado por varios fatores. Entre eles, a grande dependéncia internacional em
relacdo ao petréleo proveniente do Oriente Médio; a elevada fatia que tal combustivel
ocupava na estrutura de consumo de energia dos paises desenvolvidos; e o grande crescimento
experimentado pelas economias da Europa e do Japdo nos anos imediatamente anteriores a

crise (VELLOSO, 1988, p. 153-164).



25

Tabela 3 - Evolucdo dos
precos do petréleo (US$/barril)

Ano Preco
1971 2,03

1972 2,29

1973 3,05

1974 10,73
1975 10,73
1976 11,51
1977 12,39
1978 12,70
1979 17,25

Fonte: OPEC’s Annual Statistical Bulletin,2002.
Disponivel em http://www.opec.org/opec_web/en/publications/202.htm,

<acesso em 25 de Novembro de 2010>.

Entretanto, os paises desenvolvidos ainda puderam elevar o pre¢o dos seus produtos a
serem exportados, enquanto a periferia teve de absorver a maior parte destes custos, visto que
seus produtos de exportacdo, em sua maioria commodities agricolas, tinham o pre¢o definido
pelo comércio internacional, que se encontrava em declinio. Por exemplo, dos US$ 6,2
bilhdes que o Brasil teve de déficit na conta corrente em 1974, US$ 2 bilhdes se deveram ao
aumento no pre¢o do petréleo, enquanto US$ 1,5 bilhdo se deveu ao aumento no preco dos
produtos importados (CARNEIRO, 2002, p. 53-54; FISHLOW, 1988, p. 150; VELLOSO,
1988, p. 163).

Ainda houve um crescimento na taxa nominal de juros, evidenciado na tabela 2.
Conforme Carneiro, apesar dos juros reais permanecerem estaveis, s6 crescendo no Choque

dos Juros do final da década,

a elevagdo da taxa de juros nominal, decorrente da ampliacdo das taxas de inflagdo nos paises
centrais, também teve, para os subdesenvolvidos, um significado particular. Na pratica, como
os precos das exportacdes desses paises declinaram, o aumento dos juros teve para eles um
cardter real. Ou seja, uma carga de juros constante passou a requerer, para seu pagamento, um
maior volume de exportacdes (CARNEIRO, 2002, p. 54-55).

Por fim, ainda houve uma mudanca fundamental na economia global, que foi o

surgimento do mercado de euromoedas, ainda na década de 60, mas que sofreu um grande
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aumento apés o Choque do Petrdleo. Tal mercado surgiu inicialmente a partir do actimulo de
dolares na Europa, conforme visto anteriormente, junto com a alta regulamentacdo do
mercado financeiro dos Estados Unidos. Frente a isto, criou-se um mercado de aplicacdes
financeiras em alguns centros globais, tais como Londres, onde se poderia fazer operacdes a
taxas de juros livres, e que foram muito utilizadas nos anos 70, pois os paises drabes, com
grandes superdvits em seus balancos de pagamentos decorrentes do aumento dos precos do
petréleo, ali investiram seu excesso de divisas. Entretanto, de forma a proteger os bancos,
foram criadas inovagdes tais como as taxas de juros flutuantes, que mais tarde gerariam crises
nos paises da América Latina. Outra importante conseqiiéncia foi que o sistema monetario e o
sistema financeiro se integraram, ou seja, 0s movimentos internacionais de capitais passaram
a influenciar decisivamente no comportamento das taxas de cambio, que passaram a ser
flutuantes (CARNEIRO, 2002, p. 52-53; HOBSBAWM, 1995, p. 272-273; GILPIN, 2001, p.
239-240).

No restante da década de 70, a combinacdo de alta nos precos do petréleo com
instabilidade cambial gerou uma alta inflacdo nos paises desenvolvidos, que responderam
com politicas econdmicas restritivas, gerando uma crise de um patamar ndo visto desde a
década de 30. Entretanto, mesmo com a volta das tradicionais politicas keynesianas, nao
houve redug¢do do desemprego, que se estabilizou em niveis considerados altos para os
padrdes anteriores, a0 mesmo tempo em que a inflacio também se mantinha em niveis
elevados, caracterizando o fendmeno conhecido como “estagflacdo”. Assim, a década de 70
no pos-73 conheceu politicas econdmicas relativamente ineficazes, que foram a semente para
o retorno dos economistas liberais aos governos dos paises de Primeiro Mundo, em especial

Estados Unidos e Inglaterra (VELLOSO, 1988, p. 191-203).
2.2.  Condicionantes Internos
2.2.1. A Economia Brasileira e o “Milagre Econémico”

O “milagre econdmico” brasileiro se deu no final dos anos 60 e inicio dos anos 70,
quando o Brasil atingiu taxas de crescimento inéditas em sua histdria, aliadas a um bom
desempenho das principais variaveis econdmicas, tais como inflacio e balanco de pagamentos
(Tabela 4). Para entender melhor o que o “milagre” significou e os desafios que ele gerou ao

seu término, serd necessario retroceder um pouco na histéria da economia brasileira.

O processo de industrializagdo nacional iniciou-se na década de 30, quando Getulio

Vargas assumiu o poder apds a Revolugdo de 30, num quadro de forte crise externa, que
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prejudicava o principal produto brasileiro de exportacdo, o café. Nesse contexto, foram
tomadas medidas intervencionistas que seguraram o preco do café num patamar aceitavel,
mas as divisas obtidas com a sua exportacdo foram redirecionadas para o fomento da inddstria
nacional, com a idéia de que o crescimento econdmico do pais deixasse de depender tanto da

evolugdo dos precos do café no mercado internacional (FONSECA, 2003, p.269-272).

Tal projeto foi aprofundado durante o Estado Novo, quando o governo teve a sua
disposi¢do mais poder para criar mecanismos de incentivo a industrializacdo do pafs, apesar
de ocasionalmente incorrer em crises cambiais que dificultavam o crescimento econdmico.
Nesse sentido, a Segunda Guerra Mundial foi benéfica, pois acelerou as exportacdes do pais e
deu condi¢des para o Brasil barganhar junto aos Estados Unidos a construgdo da siderdrgica
de Volta Redonda, essencial para a continuidade do desenvolvimento industrial. Com o fim
da Guerra, que precipitou a saida de Getilio Vargas do poder, o General Dutra assumiu como
presidente, mas apesar da crise cambial gerada pela adesdao ao acordo de Bretton Woods,
houve manutencdo do Processo de Substituicdo de Importagdes (FONSECA, 2003, p.272-
274; MOURA, 1980).

Com a volta de Getilio ao poder, em 1951, o projeto desenvolvimentista ganhou mais
forca, mas o contexto interno e externo ndo lhe foi favoravel, pois os Estados Unidos se
negaram a financiar os projetos idealizados pela Comissdo Mista Brasil-Estados Unidos, e
Vargas ainda foi submetido a muitas pressdes a partir da criagdo da Petrobrds. Ao mesmo
tempo, piorava a crise cambial no pais, e protestos de vérios setores da sociedade, incluindo
pressdes provenientes dos Estados Unidos, acabaram resultando no suicidio de Vargas.
Apesar disso, quase completou-se o processo de substituicio de bens ndo-durdveis na
economia brasileira, abrindo as portas para a etapa seguinte, que poderia ser a substitui¢do de
bens de capital e intermedidrios, de forma a ampliar o mercado interno, ou entdo optar pela
substitui¢do dos bens de consumo durdveis, que foi a opc¢do escolhida pelo governo seguinte,

de Juscelino Kubitschek (FONSECA, 2003, p. 274-278).

Isto se deu através do Plano de Metas, que previa pesados investimentos publicos e
privados tanto na inddstria como na infra-estrutura do pafs, elevando em alto grau a
participacdo do setor industrial na composi¢do do PIB brasileiro, em detrimento do
agropecudrio. A sua proposta consistia em superar os pontos de estrangulamento da economia
brasileira, que enfrentava periodicamente crises cambiais em decorréncia da necessidade de
importar bens de capital e bens durdveis que propiciassem a continuidade do crescimento

econdmico (VILLELA, 2005, p. 47-52).



Tabela 4 — Evolucdo do PIB e Inflagdo do Brasil (1960 — 1974)

Ano |Inflacdo! (% a.a.) Variacao do PIB2 (% a.a.)
1950 12,4 6.80
1951 12,3 4,90
1952 12,7 7,30
1953 20,5 4,70
1954 25.9 7.80
1955 12,2 8,80
1956 24,6 2,90
1957 7,0 7,70
1958 24.4 10,80
1959 394 9,80
1960 3.5 9.40
1961 47,8 8,60
1962 51.6 6.60
1963 79.9 0,60
1964 92,1 3,40
1965 34,2 2,40
1966 39.1 6,70
1967 25,0 4,20
1968 25.5 9.80
1969 19,3 9,50
1970 19,3 10,40
1971 19,5 11,34
1972 15.7 11,94
1973 15,6 13,97

I: Giambiagi, 2005.
2: IpeaData. Disponivel em www.ipeadata.gov.br.
<acesso em 26 de novembro de 2010>.

28

Foi nesse periodo também que o planejamento econdmico foi institucionalizado no

Brasil, iniciando uma série de planos econdmicos que iria até o final da década de 70. Apesar

disto, ndo havia previsdo no plano em relagdo as fontes de financiamento para os

investimentos realizados, e ao final estas acabaram vindo da expansdo monetéria, elevando a

inflagdo no pais acima do que havia sido previsto (VILLELA, 2005, p. 55-59).

Esse custo acabou sendo sentido pelos governos seguintes, de Janio Quadros e Jodo

Goulart, no inicio da década de 60. Inicialmente, o plano de Janio era sanear as finangas
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nacionais, mas sua rentincia fez com que o vice, Jango, assumisse o cargo, o que foi
viabilizado apenas pela troca do presidencialismo pelo parlamentarismo, visto que Jango
representava as forcas trabalhistas e ndo era bem visto por setores da populagdo, entre os
quais os militares. Mesmo quando houve vitéria do presidencialismo em um plebiscito, o seu
governo ndo teve muito espago para agdo, criando uma politica econdmica oscilante, que nao
resolvia nem o problema da inflacdo e das contas do governo nem gerava crescimento
econdmico, e quando finalmente pendeu para a esquerda, acabou levando ao golpe militar que

depds o presidente em 1964 (VILLELA, 2005, p. 59-64; FONSECA, 2004).

A economia durante o periodo em que os militares estiveram no poder foi muito
afetada pelo Programa de Ac¢do Econdmica do Governo, o PAEG. Quando chegaram ao
poder, o diagnéstico dos militares € de que a instabilidade politica tinha um papel
fundamental no terrivel cendrio econdmico, e que a manutengdo de um governo autoritirio
que tivesse relativa autonomia para a aplicacio das reformas econdmicas julgadas necessdrias
era essencial. Dessa forma, foi formulado o PAEG, que visava superar a inflacdo, os
problemas no balanco de pagamentos, e construir as bases para o crescimento econdmico

nacional (GREMAUD, 1997, p. 176-177; HERMANN, 2005, p. 71).

Houve quatro principais reformas realizadas: inicialmente, a fiscal, que visava a
reducdo dos déficits governamentais, encarados como a principal causa da inflacdo. Duas
importantes caracteristicas de tal reforma foram a regressividade dos impostos, ou seja, as
classes mais altas pagavam proporcionalmente menos tributos que as mais baixas, e a
profunda centralizagdo da arrecadacdo no governo federal. Tal reforma também criou
mecanismos de indexagdo, que embutiam nos precos o valor da inflagdo, possibilitando o
crescimento econdmico mesmo com uma inflagdo relativamente elevada. Houve também a
reforma nas relagdes externas, que simplificou e incentivou as exportagdes, além de alterar a
lei de remessa de lucros entdo vigente; e uma reforma trabalhista, com o objetivo de conter o
crescimento dos saldrios, também considerados causa da inflagdo. Por fim, houve uma
reforma financeira, que criou os mecanismos para que houvessem fontes internas de
financiamento para a expansao do setor produtivo, a0 mesmo tempo em que também facilitou
a obtencdo de empréstimos externos, algo que teria papel fundamental na década de 70.

Conforme Gremaud,

o quadro institucional também se adequou a um novo contexto de desenvolvimento
econdmico, j4 que a fase inicial da industrializa¢do ja fora superada e seu prosseguimento
implicava maiores exigéncias de capital. E dentro desta prerrogativa que se inserem as
reformas acima discutidas: a reforma financeira, que consolidou o Estado como catalisador da
poupanga e permitiu a dinamizacdo da circulacdo de durdveis; e a reforma nas relagdes
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internacionais, especialmente facilitando o retorno do capital estrangeiro a esfera internacional,
de modo a atrai-lo para dentro do pafs. O terreno estava preparado para uma nova fase de
crescimento,mas contendo os germes que causariam novos problemas futuros: excludéncia,
novo tipo de dependéncia internacional e estrutura de financiamento que s6 funcionaria em
condicdes bastante especificas (GREMAUD, 1997, p. 183).

Entretanto, com a troca da equipe econdmica, em 1968, o diagnéstico da economia
brasileira mudou. Considerou-se que a inflacio ndo era mais de demanda, o que requeria
estagnacdo econdmica para superd-la, e sim de custos, o que implicou a criagdo de 6rgaos
para controlar os precos do mercado, e manteve-se a politica de arrocho salarial, pois saldrios
também sdo custos. Assim, possibilitou-se que fossem reduzidos os controles sobre o crédito,
que foi amplamente estimulado, assim como também houve forte expansao do gasto publico,
que agora ja contava com as amplas receitas obtidas a partir das reformas do PAEG. Ainda,
foi inaugurada a politica de minidesvalorizagdes cambiais, que visava a manuten¢do do valor
da moeda brasileira, que ainda sofria uma inflacio relativamente alta, na faixa de 24% ao ano

(GREMAUD, 1997, p. 185-186; HERMANN, 2005, p. 82-84).

Havia também uma grande capacidade ociosa no parque industrial brasileiro,
remanescente dos investimentos realizados no Plano de Metas, e assim foi possibilitado um
forte crescimento sem pressdes inflaciondrias. Note-se que ndo foi necessario alterar o modelo
concentrador de renda para viabilizar o crescimento, conforme dizia a CEPAL no inicio da
década, e que ele foi atingido a partir de um maior endividamento da classe média e alta da

populagdo, assim como nos maiores gastos governamentais (GREMAUD, 1997, p. 187).

Outro problema permanente no pafs, que era a escassez de divisas devido a
manutengdo dos bens primérios como principais produtos de exportacdo, além da necessidade
de importar bens estrangeiros para a continuidade da substituicdo de importacdes, também foi
sendo superado, com um grande salto na exportacdo dos manufaturados, que passaram a
compor uma fatia significativa das exportagdes brasileiras, auxiliando no grande aumento que
estas tiveram no inicio dos anos 70. (grificos 1 e 2). Uma importante conseqiiéncia disto para
o planejamento da politica externa brasileira é que se tornava possivel uma estratégia de
fomento das exportacdes para paises de Terceiro Mundo, que em sua maioria se abasteciam
de produtos industriais dos paises desenvolvidos de entdo. Por outro lado, as reformas feitas
no PAEG também se mostraram satisfatorias, com uma grande entrada de recursos que mais
do que compensaram o déficit nas transagdes correntes, aumentando significativamente a

capacidade de importar do pais (GREMAUD, 1997.p. 212-213; HERMANN, 2005, p. 87-88).
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Como era de se esperar, dado o aproveitamento de capacidade ociosa, o setor lider de
crescimento foi o de bens de consumo, a uma taxa de 23% ao ano, amparado também no
aumento do consumo da populagdo. Esse também € um reflexo do fator concentrador da
politica econdmica nestes anos de governo militar, visto que o setor de bens ndo-durdveis, que
€ muito mais dependente da ampliacdo do consumo das classes mais baixas, cresceu a taxas
bastante inferiores ao do setor de durdveis (9,4% ao ano). Ja o setor de bens de capital e bens
intermedidrios tiveram um alto crescimento (18% e 13,5%, respectivamente), mas mesmo

assim inferior ao do setor de durdveis, o que causou uma importante aceleracdo na importacéo
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destes itens, que aumentaram a sua participacdo na pauta comercial (GREMAUD, 1997, p.

187-188).
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Fonte: IpeaData. Disponivel em www.ipeadata.gov.br <acesso em 25 de novembro de 2010>

Tal despropor¢do no crescimento gerou significativos desequilibrios na industria
brasileira, que no momento foram contornados devido ao contexto internacional favoravel, no
qual a capacidade de importar do Brasil se elevava rapidamente (Grafico 3), devido ao
crescimento das exportacdes e da forte demanda dos paises desenvolvidos por produtos locais.
Entretanto, como ficou provado mais adiante, uma mudanga nesse cendrio teria graves
repercussdes para o crescimento da economia brasileira. Finalmente, em 1973 as
instabilidades cambiais do mercado internacional e o Choque do Petréleo (vistos no capitulo
anterior) chegaram ao Brasil, e ampliaram os desequilibrios internos, visto que a industria
brasileira ainda tinha vérias lacunas. Entretanto, estes efeitos s6 viriam a ser realmente
sentidos no ano seguinte, com a ascensdo do general Ernesto Geisel ao cargo de presidente

(GREMAUD, 1997, p. 189-190; HERMANN, 2005, p. 88-90).
2.2.2. O Governo Militar e a Proposta de Abertura

A politica externa foi fortemente condicionada pela politica interna durante as
décadas de 60 e 70, quando se passou de um sistema democritico para uma ditadura e
posteriormente houve o principio da abertura politica, que levaria a redemocratizacdo nos
anos 80. Tal impacto foi sentido inicialmente apds a intervencao militar, em abril de 1964,
que encerrou a fase da Politica Externa Independente, na qual o Brasil havia buscado a
universalizacdo das suas relacdes exterior, e que serd abordada mais profundamente mais

adiante neste trabalho.
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Como ja foi visto, o governo de Jodo Goulart enfrentava graves dificuldades para
governar no inicio de seu mandato, e o diagndstico feito era de que o fator limitador de seu
poder era o parlamentarismo, que havia sido adotado para que fosse possivel era assumir a
presidéncia, em face da grande oposi¢do a sua ascensdo ao cargo. No entanto, havia sido
prevista a realizacdo de um plebiscito em que se escolheria a volta ao presidencialismo, que o
governo conseguiu antecipar e se sagrou vencedor, em 1963. Porém, foi visto que ndo era o
sistema politico que limitava os poderes do governo, e sim a prépria divisdo do pais, que
impossibilitava um minimo consenso sobre as medidas a serem tomadas pela presidéncia, em
especial no campo politico. Dessa forma, quando a questdo se radicalizou, houve a
interven¢do militar que tirou Jango do poder, e acabou por langar o general Castelo Branco a

presidéncia (FONSECA, 2004; SKIDMORE, 1988a, cap. 1).

Ap6s a intervengdo, havia a crenca de que era necessdria a manuten¢do, a0 menos
tempordria, do governo por parte dos militares para que fossem tomadas as medidas
econdmicas necessarias para a volta do crescimento no pais, como foi visto antes, a0 mesmo
tempo em que eram descontinuadas as politicas vistas como esquerdistas, tais como a reforma
agréria e a prépria politica externa. Desta forma, houve o retorno da politica de “alinhamento
automdtico” em relacdo aos Estados Unidos, celebrizada na frase do chanceler Juracy
Magalhdes: “o que é bom para os Estados Unidos, é bom para o Brasil” (SKIDMORE, 1988a,
cap. 2).

A seqiiéncia do governo Castelo Branco se deu com a impossibilidade de ele cumprir
o seu plano inicial, de devolver o governo aos civis no curto-prazo, o que foi visto a partir da
derrota da UDN nas elei¢des de 1965, ja que ela era considerada pelo presidente como a sua
base de apoio civil. Nesse contexto, foi decretado o Ato Institucional n° 2 (AI-2), que
extinguiu os partidos entéo existentes, agrupando-os em apenas duas legendas, MDB e Arena,
assim como também tornou indiretas as elei¢des para presidente, vice-presidente e governador

(SKIDMORE, 1988a, p. 89-100).

A impossibilidade de cumprir com o cronograma inicial se deu principalmente
devido a oposi¢@o que o regime passou a sofrer apds a tomada do poder em 64. Setores como
a Igreja e as classes médias, que inicialmente viram com entusiasmo a agdo dos militares,
passaram a protestar contra o regime em funcdo da repressdo do governo, tanto contra
politicos que viriam a ser cassados como contra os sindicatos trabalhistas. Além disso, a

politica econdmica restritiva também prejudicava os esfor¢os do governo de ter maior
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aceitacdo popular, o que por fim gerou a saida do grupo “castelista” do poder, e a entrada em

cena da corrente “linha-dura” (SILVA, F., 2009, p. 256-257).

No fim do mandato de Castelo Branco, a partir de certo receio sobre as op¢des que
poderiam ser tomadas pelo préximo presidente, o general Costa e Silva, foram
institucionalizadas mudangas importantes que estavam ocorrendo, e assim foi promulgada
nova Constituicdo em 1967 e lancado um Plano Decenal de Desenvolvimento. A primeira
sacramentava a centralidade do governo sobre os outros poderes e estados, diminuindo o grau
de federalismo presente no Brasil, enquanto o plano tentava evitar que o novo presidente
mudasse o rumo da politica econdmica entdo vigente, que enfrentava o descontentamento da

populacdo devido a estagnag@o que o pais enfrentava (SKIDMORE, 1988a, p. 118-121).

Tal atitude ndo teve o efeito esperado, e, como foi visto, a politica econdmica foi
alterada pela equipe do ministro Delfim Netto, numa tentativa de legitimar o regime que
passava a enfrentar maior oposi¢do interna. Nesse contexto, a mobilizacio de forgas
opositoras em guerrilhas urbanas e a tentativa de alguns deputados de agir autonomamente
fizeram com que o regime se endurecesse consideravelmente, através da promulgacdo do Al-
5, em 1968. Ele dava poderes extraordindrios para o grupo do presidente, que poderia fechar o
Congresso e intervir nos diversos niveis de governo, além de acabar com o recurso do hiabeas
corpus. A reacdo dos Estados Unidos a tal fato ndo foi boa, e o volume de recursos
emprestados ao Brasil baixou muito comparado aos niveis do inicio do regime. Entretanto, o
bom comportamento da economia fez com que tal fato ndo tivesse tanta importincia como em

outras épocas (SKIDMORE, 1988a, cap. 4).

Uma das principais mudangas do AI-5 em relacdo aos Atos anteriores foi que este
ndo tinha um prazo para o seu término, evidenciando que ndo havia mais uma intengdo de
retomar a democracia no curto-prazo, diferentemente do previsto na intervencio de 64. Junto
a isto, ainda foi aprovada uma grande emenda a Constitui¢do de 67, que institucionalizava os

novos poderes do Executivo.

Com a indicag@o do general Emilio Médici a presidéncia, a repressdo foi ainda mais
acentuada, ao mesmo tempo em que o governo recebia uma alta aprovagdo popular,
decorrente do sucesso do pais no plano econdomico. Contribuia também a grande propaganda
produzida pelo regime, que ajudava a tirar o foco das torturas que ocorriam em escala
relativamente grande. Este era o momento visto como ideal para iniciar o processo de
abertura, mas a ag@o de grupos guerrilheiros, tanto nas cidades como no campo, dava a

desculpa para a continuidade do aparelho repressivo (SILVA, F., 2009, p. 259-262). Contudo,
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da mesma forma que havia ocorrido com Castelo Branco, pelas regras definidas pelos
préprios militares era necessaria uma alternincia de poder, e no fim de 1973 foi indicado o

general Ernesto Geisel a presidéncia (SKIDMORE, 1988a, cap. 5).

Com a ascensdo do General Ernesto Geisel a presidéncia da Republica em 1974,
houve a volta do grupo “castelista” ao poder, em contraste com a “linha dura”, que se fez
representar na presidéncia através de Costa e Silva e Médici. Neste momento, a partir da visao
do principal estrategista do grupo, o General Golbery do Couto e Silva, de que havia uma
tendéncia a descentralizag@o politica brasileira, criou-se a idéia de se fazer uma abertura de
dentro do regime, de forma a institucionalizar os interesses de longo-prazo das Forgas
Armadas num futuro governo civil. Da mesma forma, o fim do “milagre” econdmico
mostrava que a legitimidade ali obtida seria relativizada, aumentando os riscos de conflito

social (VIZENTINI, 2004, p. 198).

Conforme Sallum Jr. (1996), o projeto de abertura envolvia trés principais aspectos:
inicialmente, o fortalecimento do governo frente a corporacdo militar, pois esta estava
ganhando muito poder com o aumento da repressdo estatal, em especial da tortura, e dessa
forma havia uma ameaca a prépria hierarquia das Forcas Armadas. Em segundo lugar, a
construcdo gradual de um sistema democratico, em cujo processo haveria a lenta recuperacio
da liberdade de imprensa, sistema eleitoral e fim do AI-5, mas sempre mantendo um
executivo forte, de forma a controlar o trimite de descompressdo politica. Por fim, a idéia era
de consolidar, ap6s o regime militar, uma elite que se orientasse pelos ideais que precipitaram
a intervencgdo militar em 64, reconstituindo a alianca que havia dado origem a tal movimento,
e cujas partes haviam se afastado com a radicalizag¢dao do regime (SALLUM Jr, 1996, p. 20-
22).

Dessa maneira, para assegurar tais interesses, havia a necessidade de se promover a
redemocratizacdo de forma “lenta, gradual e segura”, sem dar demasiado poder a oposicao, ao
mesmo tempo em que se combatia a influéncia de setores mais “linha-dura” que nao
desejavam a perda de seus extraordinarios poderes (SALLUM lJr, 1996, p. 24; SILVA, F.,
2009, p. 262-263). Lembra-se que a oposi¢cdo, mesmo tendo recebido excelente votagdo nas
eleicdes de 74, ndo tinha grande poder politico, pois ndo controlava nenhuma esfera do poder
executivo, assim como enfrentava ameacas veladas do governo de que qualquer radicalizacdo

geraria um aprofundamento do autoritarismo estatal (SKIDMORE, 1988b, p.36-37).

E importante falar que o ambiente externo nio foi um dos fatores levados em conta

na decisdo de abrir o processo de liberalizacdo do regime, visto que as pressdes pelo retorno a
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democracia se concretizaram apenas a partir de 1977. Entretanto, a diplomacia foi
influenciada por tal opcdo politica, na medida em que “a politica externa de Geisel foi mais
uma das ferramentas utilizadas pelo governo para ganhar controle sobre as fac¢des militares

rivais e angariar apoio da opinido publica nacional” (SPEKTOR, 2004, p. 211).

Segundo Spektor, o uso da politica externa de forma a auxiliar na condugdo do
processo de abertura se deu de trés formas: inicialmente, o seu processo decisdrio era
utilizado para aumentar o poder de Geisel em relagdo aos membros da “linha dura”, de forma
a diminuir a influéncia destes também em temas de politica interna. Em segundo lugar, a
politica externa foi empregada de forma decisiva no fim da censura a imprensa, que era
convidada a acompanhar o presidente em suas viagens internacionais. Por fim, o presidente
serviu-se da politica externa para angariar apoio entre as diversas correntes que participavam
da vida politica do Brasil, visto que as medidas de abertura tomadas eram por vezes
consideradas como muito lentas, e o tom terceiro-mundista do discurso externo do pais

ajudava a compensar esta vagareza (SPEKTOR, 2004, p. 210-214).

Assim, as dificuldades que surgiam nos trés eixos do processo de abertura foram aos
poucos sendo superadas. Inicialmente, o controle dos setores militares se provou muito
complicado no inicio do governo, havendo fac¢des que desafiavam diretamente ordens do
presidente. O governo enfrentou entdo desafios tais como os atentados promovidos pela
direita, na tentativa de minar o processo de abertura, assim como o assassinato do jornalista
Vladimir Herzog e do sindicalista Manoel Fiel Filho. A resposta veio no aumento do poder de
Geisel, que puniu os responsaveis pelos episédios, diminuindo assim a influéncia da “linha
dura” (SILVA, F., 2009, p. 265-266; SKIDMORE, 1988b, p.37-39, 46-47). Entretanto,
ressalta-se que estes ndo desapareceram da cena politica, tendo participagdo importante no

governo Figueiredo (SALLUM Jr, 1996, p. 24-25).

O segundo eixo gerou diversos problemas para o governo, devido a dificuldade da
ARENA de ter sucesso nas elei¢des, em especial nos grandes centros urbanos, o que diminuia
o ritmo do processo de abertura (SALLUM Jr, 1996, p. 25-26). Dessa forma, foram lancados
dispositivos para atenuar os resultados da maior participacdo politica da oposi¢do oriunda das
eleicdes de 1974 e ainda enfraquecer a possibilidade de novos revezes tais como a Lei Falcio,
que diminuia a eficicia da propaganda eleitoral na televisdo, e o “Pacote de Abril”, que
reduzia o percentual de votos necessdrios para emendas constitucionais, assim como
mudangas que favoreciam a Arena nas elei¢des seguintes. Tais medidas, seguindo a 16gica de

que “Geisel orquestrava esse complexo jogo alternando concessdes limitadas com
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endurecimento” (VIZENTINI, 1998, p. 201), foram contrapostas pelo apoio do governo a
emenda que legalizava o divorcio, largamente apoiada pela populacdo, e ainda gerava
problemas para a Igreja, uma das lideres do movimento que exigia a democratizagdo do pais,
mas por razdes religiosas tinha postura contréria a lei (SILVA, F., 2009, p. 267; SKIDMORE,
1988b, p.47-48).

Afinal, em 1978, houve o fim do AI-5 e todo o simbolismo que ele carregava, assim
como também houve a revogacdo da expulsdo de alguns exilados politicos. Entretanto,
fazendo jus a politica “pendular” de Geisel, houve a aprovagdo da uma Lei de Segurancga
Nacional, que nada mais era que uma versdo pouco abrandada do AI-5, assim como
personalidades importantes, como Brizola e Prestes, foram excluidas da “anistia”
(SKIDMORE, 1988b, p.48-49, p. 69-71). Tal fato também se explica pelas dificuldades de
Geisel de viabilizar a concretizagdo do terceiro eixo de metas da abertura, a formagdo de uma
alianca que compartilhasse das idéias dos militares a respeito do Brasil, visto que a oposicdo
em nenhum momento se dispds a cooperar com o projeto de abertura tal como concebido,
pelo contrério, sempre pressionou pela ampliagdo da sua margem de atuagdo (SALLUM Jr,
1996, p. 26). Contudo, apesar dessas medidas paradoxais, houve uma progressiva distensao
do regime politico, com importantes avancos, como o fim da censura prévia. Por fim, Geisel
conseguiu que o seu sucessor, General Jodo Batista Figueiredo, fosse alguém de seu proprio

grupo, e nio da “linha-dura”, e assim houve a continuacdo do processo de abertura politica.
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3. A RESPOSTA DA POLITICA ECONOMICA E DA POLITICA EXTERNA AO
CENARIO DE MUDANCA

3.1.  II Plano Nacional de Desenvolvimento (I PND)
3.1.1. O Impacto da Crise Externa no Brasil

Conforme ja foi abordado, a economia brasileira em 1973, apesar das altas taxas de
crescimento, era heterogénea, se concentrando nos setores de bens de consumo, ao passo que
os bens de capital eram importados. Tal fato tornava a economia diretamente dependente da
capacidade de importar, visto que se essa diminuisse, havia também uma queda na importagio
dos equipamentos e insumos necessarios a continuidade da producio nacional (HERMANN,

2005, p. 95).

Dessa forma, a crise de petréleo atingiu em cheio a economia brasileira, na medida em
que houve um grande déficit na balanca comercial, que estava em equilibrio nos anos
anteriores (Grafico 4). De tal modo, o alto nivel de crescimento obtido no “milagre” se via

diretamente ameagado, dependendo da agéo a ser tomada pelo governo Geisel.
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Fonte: IpeaData. Disponivel em www.ipeadata.gov.br <acesso em 25 de novembro de 2010>

3.1.2. Opcoes de Politica Econémica

A teoria econOmica tradicional oferece basicamente duas opgdes de resposta a choques de
precos relativos: o financiamento ou ajustamento. O financiamento ocorre quando as
autoridades optam por evitar sacrificar a economia através de medidas restritivas, tendo
implicita a idéia de que a crise é passageira, enquanto o ajustamento implica uma mudanca na

economia destinada a adaptd-la ao novo cendrio econdmico. Tal ajuste se d4 através de
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medidas fiscais, monetdrias e possivelmente cambiais, no esforco de acelerar a reagdo do

mercado (CASTRO, 1985, p. 27-28).

Desta forma, muitos autores consideram que o Brasil optou por uma estratégia de
financiamento com o II Plano Nacional de Desenvolvimento (I PND), evidenciando assim
que existia a nocdo de que a crise era passageira. Segundo Fishlow, a “estratégia de
crescimento acelerado [...] apenas parcialmente levava em consideragdo a Crise do Petrdleo,
implicitamente subestimando a sua magnitude” (FISHLOW, 1988, p. 151). Por sua vez,
Castro argumenta que ndo ha margem para discussido de que houve de fato uma preferéncia
pela manutencdo do crescimento econOmico, € que isto levou o pais a contrair grande
empréstimos com o exterior, mas, apesar disso, a real op¢ao foi por uma terceira alternativa,
de ajustamento estrutural (CASTRO, 1985, p. 29-31). Por fim, hd ainda aqueles que
defendem a nocdo de fracasso do ajustamento estrutural (CARNEIRO, 2002, p. 55;
HERMANN, 2005, p. 98-99).

Segundo os defensores da idéia de que a opg¢do foi pelo financiamento, ou evasio ao
ajustamento, o governo subestimou os efeitos da Crise do Petrdleo, a0 mesmo tempo em que
ndo desejava restringir a taxa de crescimento, pois prejudicaria seus interesses domésticos,
como o projeto de abertura politica. Ainda, tal op¢do foi facilitada devido & existéncia de
fartas fontes de financiamento externo, decorrentes do processo de reciclagem dos

petroddlares (CARNEIRO, 2002, p. 56-57).

J4 na interpretagdo do ajuste estrutural, o II PND visava superar as principais
vulnerabilidades industriais existentes no Brasil através de um ousado plano de substituicao
de importagdes, concentrado no setor de bens de capital e insumos basicos. Entretanto, tal
escolha trazia junto consigo o agravamento da vulnerabilidade no curto e médio-prazo, na
medida em que setores-chave, tais como o metalirgico e o quimico, sdo fortemente
dependentes de energia, e assim o investimento em tais setores aumentava significativamente
0 consumo energético até a sua maturagdo, que tinha prazos relativamente longos, de quase

dez anos. (CASTRO, 1974, p. 32-33).

Dessa forma, ao contririo da visdo de que a op¢do do governo foi de sacrificar a
economia no longo-prazo para evitar prejuizos imediatos, Castro defende que a escolha foi
muito mais no sentido de criar as condi¢des para que no longo prazo fosse possivel a
superacdo das vulnerabilidades econdmicas do Brasil, dando margem para a continuidade do

desenvolvimento do pais. Nota-se que em ambas das opcdes convencionais a causa do



40

problema ndo é atacada, pois a economia nacional segue significativamente dependente do

restante do mundo (CASTRO, 1985, p. 34).

A terceira corrente enfatiza o fracasso da politica de ajuste estrutural, visto que foram
enfrentados diversos obstdculos na concretizac¢do do plano, tais como o conflito de interesses
com o setor dominante do ciclo de expansdo anterior, que se focava nos bens de consumo
durédveis, assim como no agravamento do déficit em conta corrente. Tal fracasso seria
evidenciado pela reducdo dos niveis de investimento, verificados a partir de 1977

(CARNEIRO, 2002, p. 58-59).

A causa mais citada a respeito da opcao ter sido feita pela continuidade do crescimento
ao invés do ajuste da economia a nova situacdo costuma ser politica, € ndo econdmica.
Conforme ja foi abordado, em 1974 o governo iniciava o processo de abertura, e cria-se que
uma recessdo econdmica acabaria por desfazer as bases de apoio ao governo, precipitando o
fim do comando dos militares sobre o pais (DIAS CARNEIRO, 1990, p. 297-298;

GREMAUD, 1997, p. 191-192; HERMANN, 2005, p. 101-102).

Entretanto, Castro argumenta que a op¢do pela continuidade do crescimento também
possuia racionalidade econdmica, basicamente por dois motivos. O primeiro era que havia
ocorrido um alto volume de investimentos no final do periodo do “milagre econdmico”,
quando ainda nao havia sinais de crise, e uma reversao do crescimento doméstico faria com
que tais investimentos fossem frustrados, criando um estado de 4nimo entre os capitalistas que
impossibilitaria a volta do crescimento ap6s realizado o ajuste. Da mesma forma, a mera
opcao entre financiamento e ajuste ndo superaria a vulnerabilidade do pafs nem o
desbalanceamento da industria. Portanto, era economicamente racional lancar um programa
com ambiciosas metas de crescimento, ao passo que ele possibilitaria a concretizacdo dos
investimentos realizados anteriormente, evitaria uma descontinuidade do crescimento, e ainda

modificaria no longo prazo a estrutura produtiva (CASTRO, 1985, p. 35-37).
3.1.3. A Formulacao do II PND

Foi entdo enviado ao Congresso no dia 10 de Setembro de 1974, o II Plano Nacional
de Desenvolvimento (I PND), dia em que Geisel realizou um discurso para os ministros no
qual falava que, apesar das diversas crises que afligiam o pafs e o0 mundo, ndo se abriria méo
do desenvolvimento nacional, a ser obtido através do planejamento e da ag¢do conjunta de
todos os escaldes do governo. Também € citada a necessidade de ajustar a economia as novas

exigéncias da economia global, assim como a de superar os principais gargalos da economia.
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Relativo ao setor externo nota-se a énfase na necessidade de criar novas frentes de exportagdo,
assim como de melhor disciplinar a pauta de importagdes e de adequar o escalonamento da

divida externa as possibilidades do pais (GEISEL, 1974, p. 3-7).

Ja no II PND em si, fica claro ja na primeira frase qual era o seu grande objetivo: “o
Brasil se empenhard, até o fim da década, em manter o impulso que a Revolugdo vem
procurando gerar, para cobrir a drea de fronteira entre o subdesenvolvimento e o
desenvolvimento” (BRASIL, 1974, p. 15). Na seqiiéncia, de acordo com a interpretagio
proposta por Castro (1985), hd a mencdo de que as crises vigentes até entdo provavelmente
seriam permanentes, de forma que, para que fosse possivel o pais atingir o seu objetivo de
desenvolvimento, seria necessdrio encontrar op¢des para lidar com este cendrio instavel, ao

mesmo tempo em que o crescimento da economia devia ser mantido.

Assim, listam-se oito tarefas necessdrias para a consecucdo deste objetivo: (1) o
ajustamento da economia a situacdo de escassez de petrdleo e ao “novo estigio da sua
evolucdo industrial”, dando grande énfase & substituicdo de importacdes nos setores de bens
de capital e insumos bdsicos; (2) a consolidag¢do de uma sociedade industrial moderna no pais;
(3) a consecucdo de uma politica de energia, “que passa a ser peca decisiva da estratégia
nacional” (BRASIL, 1974, p. 17), na medida em que boa parte da energia consumida no pais
€ obtida externamente, e passa a ser fundamental reduzir a dependéncia externa do Brasil; (4)
a aplicag@o de uma Politica Cientifica e Tecnoldgica, apesar de se ressaltar que na maior parte
dos setores o esforco seria no sentido de se atualizar, e ndo em esforgos proprios de inovacao;
(5) uma maior integracdo nacional, com o objetivo de diminuir as desigualdades entre as
regides brasileiras, em especial o Nordeste; (6) ocupacdo produtiva da Amazonia e do Centro-
Oeste; (7) uma estratégia de desenvolvimento social, de forma a reduzir as desigualdades
sociais, especialmente em relacdo aos trabalhadores; e (8), uma maior integracdo com a
economia mundial, na forma de conquista de mercados externos, prioritariamente para

manufaturados e para produtos primdrios ndo tradicionais (BRASIL, 1974, p. 15-19).

E interessante analisarmos o diagnéstico da realidade nacional e internacional que é
feito no Plano, segundo o qual o governo dos militares havia conseguido superar diversas
etapas no projeto de desenvolvimento nacional, tanto em termos de crescimento econdmico
como de desenvolvimento de dreas vitais, como educagdo e saide. Entretanto, considera-se
que a conjuntura internacional, antes auspiciosa, na esteira da distensdo entre o bloco

ocidental e o soviético e do surgimento de novos pdlos econdmicos e politicos no sistema
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internacional, passou a ameagar os objetivos nacionais, com a elevagdo dos precos do petrdleo

(BRASIL, 1974, p. 23-26).

J4 entdo se notava que mesmo os paises europeus, que importavam a maior parte do
combustivel consumido, ndo seriam tdo duramente atingidos pela medida, pois os capitais dos
paises arabes iriam naturalmente para la, e que os maiores afetados pela medida seriam os
paises subdesenvolvidos, havendo uma renovacdo do argumento brasileiro da necessidade de
financiamento por parte de organismos internacionais para tais nagdes. Entretanto, a
orientacdo bdsica do pafs passa a ser “adaptar-se, do ponto de vista de estrutura econdmica, de
forma segura e rapida, as necessidades da situagdo criada. Isso devera viabilizar que, com um
esquema financeiro externo cuidadoso e inteligente, seja possivel preservar o

desenvolvimento acelerado” (BRASIL, 1974, p. 27).

No setor industrial, se diagnostica que ndo € mais possivel haver o crescimento nos
niveis anteriores, na medida em que se esgotou a capacidade ociosa da industria e em muitos
setores a propria demanda ja se encontra totalmente satisfeita. Dessa forma, a énfase se dd no
setor de industrias de base, através da interacdo entre a iniciativa privada, que investird em
projetos que tenham clara rentabilidade, e empresas estatais, que tomardo a frente em
iniciativas nas quais as empresas privadas ndo queiram ou ndo possam investir. A prioridade
seria o desenvolvimento do setor de bens de capital, que até entdo eram prioritariamente
importados, piorando a situagdo do balanco de pagamentos, assim como a abertura de novos
campos de exportacdo de manufaturados, especialmente aqueles com maior grau tecnolégico
e de maior porte. Nota-se que a preocupacdo com as contas externas estd fortemente presente,
devido ao grande déficit que ocorreu na esteira do Choque do Petréleo (BRASIL, 1974, p. 37-
41).

Na seqiiéncia, define-se que esta fase do desenvolvimento econdmico do Brasil se
baseard num regime econdomico de mercado, mas impulsionado pelo setor publico, que
incentivard ainda a criacdo de grandes empresas nacionais, assim como, de forma
complementar ao esforco interno, também optard por absorver poupanga e tecnologias
externas. Assim, reserva-se ao Estado o investimento nas dreas de infra-estrutura, como
energia, transportes e comunicagdes, enquanto no restante dos setores a iniciativa privada sera
incentivada a ocupar seu espaco. Ainda, mostra-se que a industria estrangeira terd sua entrada
facilitada, mas que devem ser seguidas as diretrizes do governo para a sua instalacdo em
setores definidos como estratégicos. Nota-se que estd implicito no texto que, no caso da

iniciativa privada, nacional ou estrangeira, ndo fazer os investimentos julgados necessdrios, o
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governo tomara parte, de forma a manter o nivel esperado de crescimento da economia

(BRASIL, 1974, p. 47-55).

Quanto a integracdo com a economia internacional, o Plano define que, tendo em vista
as dificuldades geradas no balanco de pagamentos, hd a necessidade de se evitar déficit
excessivo em conta-corrente. Assim, deveria haver uma expansdo ainda maior das
exportagdes em relagdo ao periodo anterior, quando ja havia acontecido grande crescimento,
de forma que era necessario ampliar o esfor¢co para o crescimento das vendas do pais.
Internamente, tal politica assumia a forma de incentivos para os setores de manufaturados e
produtos primdrios nao-tradicionais, assim como diversificagdo em relacdo as fontes de

financiamento externo (BRASIL, 1974, p. 75-76).

Externamente, se preconizava a diversificacdo do comércio junto aos Estados Unidos;
a negociagdo junto ao Mercado Comum Europeu para que ndo fossem levantadas novas
tarifas alfandegdarias; a maior integracdo em relacdo a América Latina; uma expansdo na
relacdo com a Africa, em especial com os paises de independéncia recente; construgio de uma
rede de cooperacio com os paises drabes; diversificacdo de parceiros na Asia, onde o Japio ji
era um importante associado e com o reatamento com a China se abriam novas possibilidades
de comércio; e, por fim, efetivar as propostas de expansdo de relagdes com o bloco comunista,
aproveitando-se do contexto de distens@o entre Estados Unidos e Unido Soviética (BRASIL,

1974, p. 77-78).

Em termos energéticos, observa-se que o petréleo respondia por uma alta taxa no total
de energia consumida pelo pais, da ordem de 48% do total. Assim, o desafio proposto é de
compatibilizar crescimento econdmico, que deixa implicito aumento da energia consumida,
com reducdo da dependéncia de petrdleo, considerando-se que, por mais investimentos que
pudessem ser realizados, a prospecc¢do interna do combustivel demoraria algum tempo até
gerar resultados. Portanto, a proposta do Plano é de agir no sentido de diminuir este tempo
entre a descoberta de uma jazida e a sua exploragdo comercial; desenvolver o programa de
Xisto’; aumentar as alternativas ao transporte rodovidrio; aumentar a utiliza¢io de energia
hidrelétrica; aumentar o aproveitamento de fontes de energia ndo-convencionais, tais como a
solar; e, por fim, acelerar a producdo de minerais energéticos nucleares (BRASIL, 1974, p.

81-84).

? Rocha encontrada em jazidas que produz um combustivel semelhante ao petrdleo.
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Quanto aos instrumentos de a¢do econdmica do governo necessarios para que fossem
atingidas as metas do Plano, s@o aqui relevantes a manutencdo do sistema de
minidesvalorizacdes cambiais, iniciado em 1968, que mantinha estivel a renda real dos
exportadores, assim como a manutencdo e ampliacdo dos estimulos cambiais, fiscais e
crediticios as exportagdes. E previsto também o controle de aliquotas aduaneiras de forma a
favorecer a substituicdo de importagdes. Por fim, o governo prevé que as reservas devem
permanecer altas, de modo que a credibilidade externa do Brasil ndo seja afetada, o que
também gera a necessidade de ndo incorrer em déficits elevados demais no balanco de

pagamentos (BRASIL, 1974, p. 128-129).

Por fim, o Plano aborda a necessidade de se ter uma politica cientifica e tecnoldgica,
pois € neste campo que se concentram as possibilidades de se chegar a um nivel avancado de
desenvolvimento. Por conseguinte, as prioridades nessa drea passam a ser o desenvolvimento
de tecnologias em setores especialmente sensiveis, tais como o eletronico, o de bens de
capital, o quimico, siderdrgico, metalirgico e aerondutico, para se ter condi¢des de, no futuro,

elaborar tecnologia prépria (BRASIL, 1974, p. 135-139).

E ressaltada também a importancia do Programa Nuclear, que visa preparar o pafs para
um momento em que a energia nuclear corresponderd a parcela significativa da energia
elétrica gerada. Também considera-se que a prospec¢do de minérios nucleares passa a ser
essencial, de forma a descobrir as reais disponibilidades de uranio no Brasil. Por fim, é
lembrado que a construcdo de centrais nucleares ndo deve ser problema, pois a tecnologia ja
se encontra disseminada, e ndo deve haver grande dependéncia externa (BRASIL, 1974, p.

140).
Carneiro (2002) identifica entdo quatro eixos centrais da estratégia do Plano:

modificacdes na matriz industrial, ampliando a participa¢do da inddstria pesada; mudangas na
organizacdo industrial, acentuando o papel da empresa nacional; desconcentracdo regional da
atividade produtiva, visando a reduzir a concentra¢do espacial da produgdo; e, finalmente,
melhoria na distribuicdo de renda (CARNEIRO, 2002, p. 60).

O eixo mais importante para o presente estudo é o primeiro, de modificacdo na
industria. O plano atacava os principais pontos de estrangulamento identificados na estrutura
industrial brasileira, que eram infra-estrutura, bens de produgao (capital e insumos), energia e
exportagdo, de forma a aumentar a competitividade do pais e assim diminuir a vulnerabilidade

externa (HERMANN, 2005, p. 100).

E importante ressaltarmos que em outros planos, tais como o I PND, o discurso

também era nacionalista, sendo previsto um futuro de economia desenvolvida para o Brasil.
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Entretanto, o que difere o II PND destes outros planos €, como serd visto na préxima sec¢io,
que houve real compromisso do governo com tais medidas mesmo que a base de
endividamento e aumento do papel das empresas estatais neste processo, assim como a busca
por um crescimento de forma mais autdnoma, menos vulneravel ao exterior. Desse modo, o
discurso de busca do desenvolvimento econdmico toma um matiz diferenciado em relagdo ao
que se falava anteriormente, podendo ser encarado como uma caracteristica propria do II

PND.
3.1.4. Os Resultados Obtidos

No decorrer da década de 70, os investimentos previstos no II PND foram executados
com grande participacdo das empresas estatais, que foram orientadas no sentido de contrair
empréstimos no mercado internacional, visto que a iniciativa privada ndo ampliou o seu
investimento nos niveis esperados pelo governo, e o mercado financeiro interno, organizado
no PAEG, ndo tinha conseguido organizar a criagdo de mecanismos de financiamento de
longo-prazo. Dessa forma, pdde-se ver um crescimento na participacdo do Estado no
investimento global na economia em relagdo ao periodo anterior, a0 mesmo tempo em que
tanto a divida externa como o déficit governamental se elevavam (DIAS CARNEIRO, 1990,
p. 310-313).
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Fonte: IpeaData. Disponivel em www.ipeadata.gov.br <acesso em 25 de novembro de 2010>.

De forma geral, a literatura considera que os objetivos previstos no II PND tocantes a

modificagdo da estrutura industrial brasileira foram cumpridos, apesar de certo atraso na
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concretizacdo das metas. O principal problema diagnosticado, de que havia um
desbalanceamento entre os setores de bens de consumo e bens intermedidrios e de capital, foi
em grande medida resolvido a partir dos grandes investimentos em bens de capital realizados
em especial entre 1975 e 1976. Da mesma forma, o setor de bens intermedidrios também teve
forte crescimento durante o governo Geisel (CARNEIRO, 2002, p. 72-76). No que se refere
ao comércio exterior, nota-se um grande crescimento das exportagdes (Gréfico 5) no periodo,
0 que, aliado com a estagnacdo das importagdes (Grifico 6), foi progressivamente diminuindo
o déficit comercial do pais (Gréfico 4). O desempenho exportador foi favoravel por diversas
razdes, a principal delas sendo a forte énfase na exportacdo de bens semimanufaturados e
manufaturados, que aumentaram a sua participacdo conjunta no total exportado de 32% em
1973 para 56% em 1979 (Grafico 7), com crescimento médio anual de 32,7% e 51,9% ao ano,
respectivamente. Ao mesmo tempo, também houve elevacdo na exportagdo dos bens basicos,

apesar das taxas significativamente menores, mas ainda assim altas, de 8,9% ao ano.

Ainda, Carneiro (2002) mostra que houve significativa substituicdo de importacdes em
setores que antes eram deficitarios, e que passam a contribuir no esforco exportador, tais
como o de celulose e o siderirgico. Mesmo no setor de manufaturados mais avancados, que
inclui quimica e equipamentos eletrdnicos, apesar da posi¢do do Brasil continuar deficitaria,
pode-se notar que houve um grande aumento da internalizacdo da produgdo, como nos bens
eletronicos, cuja razdo exportacdo/importacio em 1974 era de 0,4 e passou a ser de 0,7 em
1980. O setor que mais se destaca, no entanto, € o de veiculos automotores, que passam de
uma razao de 3,2 para 110,8, passando a gerar um saldo de quase US$ 800 milhdes. Quanto

ao setor de bens de capital, Gremaud e Pires (1999) apresentam dados que evidenciam o
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grande crescimento deste setor, cuja producdo nacional cresceu a uma taxa média de 23,1%.

(CARNEIRO, 2002, p. 76-78).
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Fonte: MDIC. Disponivel em http://www.mdic.gov.br//sitio/interna/interna.php ?area=5&menu=608 <acesso
em 25 de novembro de 2010>.

Em relagéo ao setor energético, os investimentos em prospecgdo de petrdleo por parte
da Petrobras s6 geraram resultados na década de 80, quando a producdo do combustivel passa
a crescer 17,4% ao ano, contrastando com baixo crescimento de apenas 1,3% ao ano durante o
governo Geisel. Ao mesmo tempo, a participacio do petréleo como fonte priméria de energia
permaneceu praticamente constante ao longo do periodo. (GREMAUD e PIRES, 1999, p. 94-
96).

Considerando entio este sucesso no cumprimento das metas, adota-se neste trabalho a
visdo defendida por Castro (1985), segundo o qual o IT PND consistiu em um ajuste estrutural
da economia brasileira, ou seja, na tentativa de superar a grande vulnerabilidade externa do
pais e atingir um melhor nivel de desenvolvimento econdmico. E com base nesta nogio que se
analisard o comportamento da politica externa do governo Geisel, de forma a analisar o

quanto ela foi condicionada pela politica econdmica, incorporada no II PND.
3.2. O Pragmatismo Responsdvel
3.2.1. A Politica Externa dos Governos Militares

Como ja foi comentado, houve uma abrupta mudanga na politica externa brasileira
com a ascensdo dos militares ao poder, em 1964. Tal alteracdo se deu porque durante os

governos Janio Quadros e Jodo Goulart houve a formulagdo da Politica Externa Independente,
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que visava a inser¢do mais autdbnoma do Brasil no sistema internacional através da
diversificacdo de parcerias, que incluiu, por exemplo, o estabelecimento de relagdes com a
Unido Soviética, gerando uma série de divisdes dentro do pais, de forma semelhante ao que
ocorria na politica interna (GONCALVES e MIYAMOTO, 1993, p. 215). Dessa forma,
quando os militares assumiram, foi buscada praticamente a extirpacdo das politicas que
vinham sendo aplicadas pelo governo Jango, incluindo ai a politica externa, visto que
conceitos apregoados por esta, tais como o ndo-alinhamento, eram vistos como préprios
daqueles que eram inimigos do novo regime, ameagando a seguranca nacional (SILVA, A.,

2005, p. 253).

Dessa forma, houve o retorno a concepgido de conflito Leste-Oeste, que havia deixado
de permear a politica externa brasileira em favor de uma concepg¢do de conflito Norte-Sul, na
qual o pais reivindicava o auxilio dos paises de Primeiro Mundo para a superacdo da pobreza
interna. Na nova visdo, o Brasil se inseria dentro do bloco ocidental e da légica de
enfrentamento contra a Unido Soviética presente na Guerra Fria, a partir de da formulagdo
interna de que a politica externa deveria se orientar naquele momento pela idéia de seguranga,
e somente apOs esta ser obtida poder-se-ia caminhar na dire¢do do outro termo do binémio, o

desenvolvimento.

A partir dai, foi formulada a politica dos “circulos concéntricos”, adotada no governo
Castelo Branco, que se baseava em diferentes niveis de importincia dados as diversas regides
do mundo, com a América Latina sendo a prioridade inicial, passando para o restante da
América, e em seguida o mundo ocidental (GONCALVES e MIYAMOTO, 1993, p. 216-
220). Em relacdo aos Estados Unidos, nota-se que o alinhamento nao foi tdo automético como
muitas vezes se faz acreditar, e com o tempo foram surgindo algumas desavengas nas relagdes
entre os paises, em especial no setor econdmico, pois o Brasil julgava ndo estar recebendo a
contrapartida pelo seu apoio a politica de seguranga estadunidense (SILVA, A., 2005, p. 254-
255; VIZENTINI, 1997, p. 29-36).

No governo de Costa e Silva, a concepcdo de “fronteiras ideoldgicas” passou a se
relativizar devido a percepcdo dos baixissimos ganhos através da Alianca pelo Progresso,
assim como da evolucdo do entendimento entre Estados Unidos e Unido Soviética, que ndo se
caracterizavam mais pelo amplo enfrentamento de anos anteriores. Assim, impunha-se uma
mudanga na politica externa, que acabou por inverter a ordem de prioridade no bindmio
seguranga e desenvolvimento, passando a dar énfase ao segundo. Nas palavras de Gongalves e

Miyamoto, “ndo mais se condicionava o desenvolvimento a seguranca coletiva. Agora a
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seguranga era vista como um produto do desenvolvimento”. De tal modo, o Brasil passou a
ter uma postura mais autdnoma, que se chocou com os interesses estadunidenses em vdarias
areas, em especial quando da recusa brasileira em assinar o Tratado de Nao-Proliferacdo
Nuclear, sob a justificativa de que “tinha um carater claramente excludente, na medida em
que tragava uma fronteira tecnoldgica entre os Estados e, apesar disso, ndo assegurava a paz

mundial” (GONCALVES e MIYAMOTO, 1993, p. 222; SILVA, A., 2005, p. 258-259).

O governo seguinte, do general Médici, foi fortemente influenciado pelo processo de
escolha de seu nome como préximo presidente, assim como pelo alto crescimento do “milagre
econOmico”. Inicialmente, a unido dos militares em torno do nome de Médici lhe deu
legitimidade para buscar com mais afinco do que o governo anterior o objetivo de
desenvolvimento. Este, entretanto, passou a ser visto como um caminho a ser percorrido de
forma individual, e ndo coletiva, de forma que o foco das relagdes externas do Brasil deixou
de ser no dmbito multilateral, passando para o bilateral. Quanto ao crescimento da economia,
crescia a tarefa da diplomacia em abrir novos mercados para os produtos brasileiros, em
especial no Oriente Médio, devido ao alto grau de dependéncia do Brasil em relagdo ao
petréleo importado desta regidao (GONCALVES e MIYAMOTO, 1993, p. 224-229;
VIZENTINI, 1998, p. 136-146).

3.2.2. A Formulacao do Pragmatismo Responsavel

Por sua vez, a politica externa do governo Geisel inaugurou diferengas em relag@o as
anteriores, fortemente influenciada pelos recentes acontecimentos internos e externos, tais
como a abertura politica e a crise do petrdleo. A partir dai, foi formulado o Pragmatismo
Responsavel, que representa a ruptura de vez com as fronteiras ideoldgicas tragadas no inicio
do governo militar, ao assumir uma estratégia, como diz o proprio nome, pragmadtica e

ecumeénica.

O pragmatismo diz respeito justamente a essa ruptura, significando que o pais agiria
com base no seu proprio interesse, sem restringir as suas possibilidades de acdo externa por
velhas aliangas ou tradi¢cdes diplomdticas. O ecumenismo esté relacionado a esse conceito, se
referindo a busca pela universalizacio das relagdes externas do Brasil, visto que até entdo nio
existia representacdo diplomatica em paises como a China. Por sua vez, a “responsabilidade”
apregoada encontra suas origens na situacdo interna, de forma a aplacar as reagdes dos setores
militares mais proximos das posicdes diplomaticas anteriores (GONCALVES e

MIYAMOTO, 1993, p. 230-231. SOUTO MAIOR, 2006, p. 439-440).
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Em termos “tematicos”, a diplomacia brasileira continuou dando prioridade aos temas
econdmicos, na medida que o Choque do Petréleo ampliou as distor¢des existentes na
economia brasileira. Assim, continua a politica voltada ao aumento dos mercados para
exportagcdo, mas de forma ampliada, em func¢éo tanto da maior necessidade brasileira como da
expansdo industrial interna. Entretanto, uma novidade se da através dos maiores contatos com
paises de Primeiro Mundo, de forma a garantir o acesso brasileiro a produtos essenciais para o

seu desenvolvimento (SOUTO MAIOR, 2006, p. 435).

Em termos “geograficos”, tal programa afastava-se de posicdes anteriores assumidas
pela diplomacia brasileira, dando &nfase ao relacionamento com paises de Terceiro Mundo,
em especial América Latina, Africa e Oriente Médio. Quanto aos vizinhos latino-americanos,
no entanto, a énfase foi de certa forma diminuida em relagdo ao que vinha sendo desenvolvido
até entdo, mas muito mais pela diversificacdo das relagdes com o restante do mundo do que
por uma perda de foco (GONCALVES e MIYAMOTO, 1993, p. 232-236). O que se altera
significativamente é a pretensdo hegemodnica do Brasil, que se manifestava ativamente na
“Diplomacia do Interesse Nacional” de Médici, mas que durante o Pragmatismo é abandonada
em favor de uma tendéncia de cooperacdo. Em relacio aos paises africanos, apesar de ja haver
uma politica de aproximacdo no governo Médici, hd uma grande mudanga de abordagem, ao
passo que o Brasil finalmente passa a apoiar o fim do colonialismo portugués e, por outro
lado, diversifica as suas relacdes, antes concentradas na Africa do Sul, o que gerava certa
desconfianca dos outros paises africanos, devido a politica de segregacdo racial 14 aplicada

(SOUTO MAIOR, 2006, p. 435-436; VIZENTINI, 1998, p. 203).

Tal politica em relagio a Africa representou também o surgimento de diversos atritos
junto aos Estados Unidos, que ndo reconhecia os novos Estados africanos por estes terem
ligacdes ideoldgicas com Cuba e Unido Soviética, e assim apoiavam grupos de oposicao. Do
mesmo modo, o aprofundamento do incentivo as exportacdes e a negativa estadunidense em
fornecer os produtos e tecnologias demandados pelo Brasil causou um sério retraimento nas
relacdes entre os paises. Essa escalada atingiu o seu auge com a assinatura do Acordo Nuclear
Brasil-Alemanha, em 1975, que serd tratado mais adiante (GONCALVES e MIYAMOTO,
1993, p. 233-235; SILVA, A., 2005, p. 267-268).

Em vista da dificuldade em obter tecnologias necessdrias para o seu desenvolvimento
junto aos Estados Unidos, o Brasil buscou novos parceiros junto a outros paises de Primeiro
Mundo, nomeadamente Europa e Japdo. Estes viam com satisfagdo o aprofundamento das

relacdes com um pais do porte do Brasil, cujo maior fluxo de comércio costumava se dar
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junto aos Estados Unidos, na medida em que era um mercado de porte considerdvel para a
exportagdo de produtos. Lembra-se aqui que a Europa enfrentava forte crise logo apds o
Choque do Petréleo, e que inicialmente houve um grande déficit em suas contas externas

(GONCALVES e MIYAMOTO, 1993, p. 235; VIZENTINI, 1998, p. 203).
3.2.3. As Relacoes com Estados Unidos, Europa e Japao

Conforme visto, as relacdes com os Estados Unidos se deram de maneira muito
diferente que nos governos anteriores, se caracterizando por muito mais conflitos do que
havia sido visto nos demais periodos do regime militar. Politicamente, as divergéncias
ocorreram basicamente em duas dreas, inicialmente pelo Acordo Nuclear com a Alemanha e

mais tarde em relagcdo a questao dos direitos humanos (VIZENTINI, 1998, p. 214)

A questdo nuclear era relativamente antiga, com acordos de cooperagdo na drea
remontando a década de 50, quando iniciou-se a exportacdo de materiais para pesquisa
cientifica na drea nuclear. H4 de se notar que nesta mesma década a Argentina criou um
programa nuclear com vistas a producdo de energia elétrica, o que reacendeu as disputas com
o Brasil pela hegemonia da regido. Entretanto, a crise politica no inicio dos anos 60 impediu o
maior desenvolvimento do programa brasileiro, e a ascensdo dos militares ao poder também
nido ofereceu grande contribui¢do inicialmente, pois a matriz energética brasileira foi
reorientada para o setor hidrelétrico, anteriormente considerado como tendo possibilidade de

se esgotar (SILVA, H., 2004, p. 404-405; VIZENTINI, 1998, p. 215—217)3.

Apesar disto, nota-se que havia interesse por parte do governo no desenvolvimento
desta tecnologia, evidenciado pela recusa em assinar o Tratado de Nao-Proliferacdo de Armas
Nucleares, em 1967. Entdo, no inicio da década de 70, o Brasil assinou contrato com a
empresa estadunidense Westinghouse para que esta fornecesse o reator e o urdnio enriquecido
necessdrio para o seu funcionamento, ainda que sem haver transferéncia de tecnologia para o

Brasil. Segundo Souto Maior, e negdcio consistia em

uma transagao comercial tipica entre um pais desenvolvido e um subdesenvolvido: o Brasil se
submetia a condi¢do de produtor de matéria-prima (uranio) e importador de manufaturado
(tanto o reator como o urdnio enriquecido usado como combustivel) (SOUTO MAIOR apud
VIZENTINI, 1998, p. 218).

? Cabe ressaltar que a autora Helofsa da Silva (2004) propde uma nova conceituacdo para o modelo de
desenvolvimento brasileiro, que passaria a ser no periodo militar de “substitui¢cdo de exportagdes”, ao invés do
conceito cldssico de substitui¢do de importacdes. Neste trabalho, trabalha-se com a segunda nog¢do, mais
consagrada na literatura, sendo utilizado o trabalho da autora apenas no que se refere a descricdo das ac¢des
tomadas pela diplomacia do governo Geisel.
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Entretanto, na esteira da primeira explosido nuclear da India, em 1974, a Westinghouse
teve negada a sua permissdo de fornecer combustivel nuclear para o Brasil, sob a desculpa de
os contratos externos excederem a capacidade estadunidense de producdo de urdnio
enriquecido, impedindo assim o pafs de operar a usina de Angra I, e vindo de encontro aos
objetivos do governo Geisel de manter o crescimento econdmico e diversificar as fontes de
energia. Da mesma forma, exp0s a dependéncia do pais em relacio a obtengdo do combustivel
nuclear, que ndo seria garantido em momentos sensiveis para os Estados Unidos

(LOHBAUER, 2000, P. 68; SILVA, H., 2004, p. 407; VIZENTINI, 1998, p. 218-219).

Dessa forma, passou-se a considerar um acordo com outros paises, tais como Francga e
Canada, optando por fim pela Alemanha, que ja mantinha cooperacdo com o Brasil nesta area,

ainda que em ambito menor, e era o Unico pais que se comprometia a

negociar um acordo profundo e integrado, visando a implantacdo, no Brasil, de todo o ciclo de
geracdo da energia nuclear, desde a pesquisa e lavra do uranio até o enriquecimento, produgdo
do elemento de combustivel e reprocessamento, além da fabricacio de reatores de poténcia
(SILVA, H., 2004, p. 407)

Por parte dos alemaes, o acordo era muito vantajoso, pois abria as portas de um grande
mercado para exportacdo, ainda mais de um pais historicamente vinculado aos Estados
Unidos, ao mesmo tempo em que compensava a relativa estagnacdo do seu mercado interno.
Da mesma forma, possibilitava-se o acesso as fontes de urdnio brasileiras, relaxando a
dependéncia em relacdo ao fornecimento dos estadunidenses. Assim, em junho de 1975 foi
assinado o acordo, que previa a compra de oito reatores por parte do Brasil, que somavam
10000 MW de poténcia, capacidade superior a de qualquer usina entfo existente no pais,
sendo superada posteriormente apenas pela Usina de Itaipu. Da mesma forma, previa-se a
construcdo de uma usina de enriquecimento de urdnio e de uma fabrica de reatores, que
reforcavam a autonomia do Brasil na 4rea nuclear (LOHBAUER, 2000, p. 69-70; SILVA, H.,
2004, p. 408-409; VIZENTINI, 1998, p. 219-220).

Entretanto, a rea¢do dos Estados Unidos ao acordo ndo foi positiva, incidindo em duas
esferas: a econdmica, na medida em que a instalacdo de usinas nucleares era um negdocio que
gerava altos lucros; e a politica, pois havia o enfraquecimento das relagdes com um pais
considerado aliado estratégico (VIZENTINI, 1998, p. 220-221). Ainda, havia a possibilidade
do acordo servir de exemplo para outros paises, aumentando o clube de paises detentores de
tecnologia nuclear, o que era claramente contrario a politica de ndo-proliferacdo nuclear dos

Estados Unidos. (SILVA, H., 2004, p. 412).
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Contudo, no governo de Gerald Ford, cuja politica externa ainda era ditada por
Kissinger, a pressdo exercida sobre o Brasil permaneceu em niveis suaves, na medida em que
o pais era considerado um pais-chave na América Latina. Assim, em 1976 foi assinado um
Memorando de Entendimento, que consistia em mecanismos de consulta periddica entre os
dois paises, a serem utilizados para tratar de temas relevantes surgidos tanto no ambito
bilateral como multilateral, revelando a importancia que o Brasil passava a constituir para o
vizinho do norte, ainda que pudessem haver conflitos entre ambos (VIZENTINI, 1998, p.
221). André Silva ressalta, entretanto, que tal documento “expressava mais uma vontade
politica de negociagdo, pois ndo tinha efeito ou resultados efetivos e imediatos” (SILVA, A.,

2005, p. 268-269).

Com a vitdéria de James Carter nas elei¢cdes, houve uma guinada na politica externa
estadunidense, que levou ao aprofundamento das divergé€ncias entre os paises. Apesar de ja
assinado o Acordo Brasil-Alemanha, Carter buscou formas de anuld-lo, em especial através
de pressdes sobre os alemaes, que militarmente eram profundamente vinculados aos Estados
Unidos, pois o governo Geisel negou veementemente qualquer chance de voltar atrds em
relacdo aos termos ja assinados. Do ponto de vista alemio, uma quebra do contrato ameacava
seriamente a sua credibilidade, da qual indiretamente dependia a sua economia, alicer¢ada em
contratos externos. Deste modo, ap6s algum tempo as pressdes esfriaram, e o acordo ndo teve
sua vigéncia afetada, ainda que a Alemanha tivesse concordado em nao mais exportar a
tecnologia de reprocessamento de uranio. (LOHBAUER, 2000, p. 73-74; VIZENTINI, 1998,
p- 222-223).

Nao obstante, as pressdes sobre o Brasil ndo se abrandaram, ainda que trocassem de
foco: ao invés do acordo nuclear, passou a ser criticado o tratamento aos direitos humanos no
pais, ainda que este ja fosse muito menor do que no governo Médici, quando ocorreu o auge
das torturas. Assim, em 1977 foi publicado um relatério que mostrava a situagdo interna
brasileira, com cassacgdes, censura, prisdes ilegais, etc., o que levou o governo brasileiro
inclusive a denunciar o Acordo Militar com os EUA de 1952. O 4pice da questdao se deu no
final do ano, com a visita da primeira-dama estadunidense ao Brasil, sendo recebida por
organizagdes estudantis que denunciavam a situacdo de repressdo ainda existente no pais.
Porém, no ano seguinte houve uma nova mudanga na politica externa dos Estados Unidos,
relacionada “muito mais com dificuldades internas do governo norte-americano, que operou

uma retirada confusa quando percebeu que suas estratégias estavam sendo
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contraproducentes”, aliado a perspectiva de que ndo seria positivo perder um aliado da

estatura do Brasil (VIZENTINI, 1998, p. 224-226).

Quanto as relacdbes no campo comercial, quanto mais se intensificava a
industrializacdo no Brasil, mais aumentavam os conflitos com os Estados Unidos, devido a
perda de complementaridade econdmica, evidenciada na penetracio de produtos
manufaturados brasileiros no mercado interno estadunidense. A Rodada de Téquio do GATT
foi um dos principais palcos destes conflitos, pois enquanto o governo brasileiro defendia
termos de comércio favordveis ao Terceiro Mundo, os paises desenvolvidos negavam
qualquer medida nesse sentido. Pelo contrario, em 1974 o Congresso dos Estados Unidos
aprovou a Lei de Reforma Comercial, que possibilitava o aumento das tarifas de produtos que
ameacgassem produtores locais. Assim, houve expressiva reducdo da importancia dos Estados
Unidos como parceiro comercial brasileiro, que no inicio dos anos 1960 representava quase
40% do total de exportacdes e passou em 1979 a menos de 20%, enquanto nas importagdes

representou apenas 11% em 1975 (SILVA, A., 2005, p. 269).

Nesse contexto, assim como ocorreu no caso do Acordo Nuclear, o Brasil voltou-se a
Europa e ao Japdo, com o objetivo de adquirir os produtos e tecnologias necessarios

internamente. Conforme Vizentini,

os projetos de infra-estrutura e a necessidade de tecnologia, necessarios ao modelo de
desenvolvimento adotado pelo Brasil, esbarravam na estreiteza da relagdo do Brasil com os
Estados Unidos. Isso complicou-se ainda mais no governo Geisel, que, em virtude das
condi¢des internacionais adversas, optou por um projeto de autonomizacdo industrial e
tecnolégica. No ambito externo, o declinio relativo do poder norte-americano conjugou-se com
o fortalecimento econdmico e politico dos pélos capitalistas desenvolvidos, cujas politicas
externas tornaram-se mais independentes dos Estados Unidos. Esses novos centros passam a
buscar mercados em dreas tradicionais de influéncia norte-americana, como a América Latina
(VIZENTINI, 1998, p. 234).

Dessa forma, o Brasil passaria a assinar diversos acordos com os paises europeus no
sentido de atrair capital e produtos para a concretizacdo do projeto nacional de
desenvolvimento, simbolizados nas vérias viagens de Geisel e do ministro Azeredo da
Silveira ao Velho Continente. Quanto ao ponto de vista dos europeus ao aumento do comércio
com o Brasil, vale o mesmo raciocinio ja desenvolvido no referente ao Acordo Nuclear: o
crescimento da economia européia acarretava uma necessidade de se ampliar os lacos
externos, o Brasil representava um mercado significativo para os produtos europeus. Com o
Reino Unidos foram feitos diversos acertos em especial na inddstria do aco, como na
construcdo da Acominas, cujo custo foi de considerdveis 900 milhdes de libras esterlinas.

Outro exemplo € o acordo entre o Lloyds Bank International e o BNDE para a abertura de
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uma linha de crédito para a compra de bens de capital e equipamentos para projetos de médio
porte no valor de 20 milhdes de libras esterlinas. J4 com a Franca, visitada por Geisel em
1976, houve acordos de cooperacdo envolvendo o Pélo Petroquimico do Rio Grande do Sul,
projetos portudrios, assim como na drea de exploragdo de petréleo em areas marinhas

(LOHBAUER, 2000, p. 63-64; VIZENTINI, 1998, p. 235).

Com a Alemanha, as relagdes se concentraram no Acordo Nuclear, ainda que houvesse
um grande aumento nos negdcios envolvendo os dois paises nos anos 70. Para exemplificar, o
investimento direto realizado pelos alemdes no Brasil dobrou num periodo de apenas quatro
anos, entre 1973 e 1977, fazendo do pais o maior destino de capitais alemaes fora da Europa,
a unica excecdo dos Estados Unidos. A importincia que os paises passaram a representar um
para o outro foi simbolizada na visita de Geisel a Alemanha em 1978, quando foi liberado um
crédito de 50 milhdes de marcos para o desenvolvimento brasileiro, e na vinda do chanceler

Helmut Schmidt para o Brasil em 1979 (LOHBAUER, 2000, p. 80-82).

Em relagdo a paises como Itilia, Espanha, entre outros, também houve acordos
efetuados, mas de ambito mais reduzido, devido ao maior foco dado pelo Brasil aos paises
detentores de maior capacidade economica e tecnoldogica. Nessa esfera, destacam-se também
as relacdes do Brasil com o Japao, que eram pouco significativas até a década de 1970, porém
sofreram grande aumento com o governo Geisel, em especial na questdo de construcido de
hidrelétricas. Tal crescimento pode ser percebido a partir da sua viagem a terras japonesas em
1976, quando foi assinado um Memorando de Entendimento aos moldes daqueles que haviam
sido assinados com os principais paises europeus, € que na seqiiéncia viria a ser assinado

junto aos Estados Unidos (VIZENTINI, 1998, p. 236-237).
3.2.4. As Relacoes com o Terceiro Mundo e com o Bloco Comunista

A politica brasileira em relacdo 2 Africa comecou a mudar no governo Médici, o que é
exemplificado na viagem do chanceler Gibson Barboza a diversos paises africanos no final de
1972 e inicio de 1973. Um dos histdricos entraves a maior aproximagao, que era o apoio dado
pelo Brasil & manutencdo dos vinculos coloniais dos paises lus6fonos, comecou a ser
superado no final de 1973, quando o pais ndo mais acompanhou o voto portugués em questdes
desse tema, e em 1974, pouco antes da Revolug@o dos Cravos, que daria inicio ao processo de
independéncia, finalmente foi retirado o apoio a manutengdo das coldnias. Agindo dessa
maneira, o governo Geisel diagnosticava que o menor nivel de desenvolvimento das nagcdes

africanas abria grandes possibilidades de exportacdo de manufaturados brasileiros, além de
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estas poderem prover o Brasil de recursos naturais raros ou ndo encontrados em territério

nacional (SILVA, H., 2004, p. 436-437; VIZENTINI, 1998, p. 242).

Assim, as ambigiiidades existentes até o governo Médici, quando se buscava o
aprofundamento das relagdes ao mesmo tempo em que se era contra a independéncia das
coldnias portuguesas, foram eliminadas em favor da defesa do dos novos paises africanos. De

acordo com Olga Nazaério,

a opg¢do africana possuia quatro fundamentos bdsicos: 1 — manutengdo do projeto nacional-
desenvolvimentista; 2 — pragmatismo econdmico-comercial, que levou o Brasil a busca de
novos mercados; 3 — aumento da influéncia no Atlantico Sul por via estratégica; 4 — defesa da
cultura e histéria comum fora da tradicional comunidade luso-brasileira (NAZARIO apud
SILVA, H., 2004, p. 433-434).

Ja em 1974, foi reconhecida a independéncia de Guiné Bissau antes mesmo do término
das negociagdes com Portugal, a0 mesmo tempo em que se defendia o fim dos lacos coloniais
também com Angola e Mogambique. O caso de Angola é o mais representativo, pois este pais
se viu no meio de uma guerra civil com trés faccdes buscando o poder, e cada uma delas
apoiada por um Estado estrangeiro diferente: o MPLA era apoiado pela Unido Soviética, o
FNLA pelos Estados Unidos e a UNITA pelos chineses. Assim, houve pressdo dos Estados
Unidos para que o Brasil apoiasse a FNLA, mas, baseado em estudos feitos por seus
diplomatas, o governo Geisel optou por oferecer suporte ao MPLA, considerado aquele com
mais chances de vir a conquistar a vitéria. Dessa forma, o Brasil se favoreceria pelo fato
apoiar hd mais tempo o grupo, obtendo recompensas importantes nas suas relagdes com o0s
angolanos. H4 de se citar a importancia que este pafs tinha para a politica externa do pais,
visto que se encaixava perfeitamente no relacionamento proposto, visto que tinha grandes
reservas de petréleo e minerais, e ainda compartilhava a lingua com o Brasil (VIZENTINI,

1998, p. 243).

Por fim, a tomada de poder por parte do MPLA, apesar de ndo ter havido acordo ou
vitéria militar sobre os outros grupos, fez com que o Brasil colhesse os louros de sua opgéo,
cujo acerto foi evidenciado também pelas boas relagdes desenvolvidas com a Frelimo, grupo
que detinha o poder em Mogambique, e que até entdo tinha dividas a respeito da posi¢do
brasileira em relacdo a Africa. Ainda nessa linha, houve diversas visitas e contatos com
lideres e representantes de paises africanos até o final do governo Geisel, fazendo com que a
Africa passasse a contar por uma parte mais significativa do comércio exterior brasileiro,
ainda que nao superasse a barreira de 10%. O forte crescimento € expresso nos nimeros do

intercdmbio, que de 1974 a 1979 passaram de US$ 88 milhdes para US$ 650 milhdes.
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Entretanto, nota-se que houve uma mudanga na composicdo dos paises com maior nivel de
comércio com o Brasil, com a Africa do Sul perdendo o lugar que tinha no governo Médici
em favor de Gabdo, Congo e Angola, com a manutencdo da posicdo de Argélia, Libia e

Nigéria. (SILVA, H., 2004, p. 444; VIZENTINI, 1998, p. 243-245).

Este ultimo constituiu a partir da metade da década de 70 o principal parceiro
comercial do Brasil na regido, a partir de uma politica de troca de petréleo africano por
produtos manufaturados brasileiros, havendo uma ampliacdo da importidncia mutua deste
relacionamento. Isto se deu porque a Nigéria passou a ser responsavel por uma importante
fatia do abastecimento de petréleo brasileiro, assim como o Brasil chegou a ser o maior
fornecedor de produtos industrializados para o parceiro africano. Ressalta-se ai que os
armamentos representaram parte significativa das exportagdes brasileiras, que também foram
ampliadas pela instalacio no pais de empresas prestadoras de servicos, em especial

empreiteiras (SILVA, H., 2004, p. 440-441).

O Oriente Médio foi outra drea muito favorecida na mudanca de politica externa de
Médici para Geisel, principalmente devido ao Choque do Petréleo, em 1973. A primeira
medida a ser tomada, como nio poderia deixar de ser, foi o apoio a Palestina e aos paises
arabes tanto na ONU como através de declaragdes do chanceler Silveira, como forma de
garantir a posicdo do Brasil no grupo de “nacdes-amigas”, que tinham garantido o fluxo de
petréleo. Tal posigdo viria a ser ainda mais aprofundada no ano seguinte, quando o Brasil
votou a favor da resolugdo que condenava o sionismo como forma de racismo, ainda que
possa ser dito que tal voto ndo incorporava a real visdo dos tomadores de decisdo brasileiros

(VIZENTINI, 1998, p. 246-248).

A partir de entdo, as medidas tomadas foram basicamente no sentido de se estabelecer
boas relagdes com tais paises, visando a uma maior seguranca no abastecimento brasileiro de
petréleo, assim como na diminui¢do do grande déficit comercial existente com tais paises,
decorrentes do aumento dos precos do petréleo em 1973. Assim, buscou-se a ampliagdo das
exportagdes de manufaturados brasileiros, o que foi possivel principalmente a partir do
aumento da demanda dos paises drabes por automdveis e veiculos militares, cuja producdo no
Brasil era significativa. Além disso, conta também o fato de os veiculos brasileiros serem
mais adaptados as condi¢des dos paises drabes, tanto pela tecnologia envolvida como pela
melhor adequacdo ao clima tropical. Ainda, teve notdéria importincia a participagdo de
empresas estatais brasileiras na drea de prospeccdo e produgdo de petrdleo em territorio de

paises drabes (SILVA, H., 2004, p. 450-451; VIZENTINI, 1998, p. 249-255).
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O esforgo brasileiro em aumentar as exportagdes para a regido deu resultado, havendo
um pulo de US$ 198 milhdes exportados em 1974 para US$ 975 milhdes em 1979.
Entretanto, mesmo com tal crescimento houve deterioracdo na balanga comercial com a
regido, visto que o preco do petréleo permaneceu em patamares elevados (SILVA, H., 2004,

p. 456).

Ja na Asia se deu uma das principais a¢des da politica externa do governo Geisel, que
foi o estabelecimento de relacdes diplomdticas com a Repiiblica Popular da China. E
importante lembrar-se que este pais havia rompido com a Unido Soviética ainda na década de
60, e que a partir de 1972 passou a ensaiar uma aproximagdo com os Estados Unidos, de
forma a se proteger contra o poderoso vizinho. Nota-se ainda que tanto o pafs asidtico como o
Brasil compartilhavam de opinido em diversos temas relevantes, tais como o relativo ao
Tratado de Nao-Proliferacdo Nuclear e meio-ambiente, ¢ ambos buscavam uma politica
externa mais alinhada aos interesses dos paises do Terceiro Mundo. Assim, a aproximacio
poderia ser vista como natural, ainda que enfrentasse fortes adversdrios na politica interna

brasileira, dentro do grupo militar (VIZENTINI, 1998, p. 257).

A partir dai, as relagdes bilaterais sofreram grande crescimento em um pequeno
espaco de tempo, com visitas mutuas de missdes comerciais, de forma a aumentar as
possibilidades de intercambio. Este se baseou principalmente em contratos de compra e venda
de produtos primdrios, tais como minerais e petréleo, ou semimanufaturados, como o aco.
Ainda, a alianga que comegava a ser formada tratava-se de um tipo de relacdo nova para o
Brasil, pois se dava com um pais com cadeira permanente no Conselho de Seguranca da
ONU, mas que ao mesmo tempo pertencia ao Terceiro Mundo. Assim, ndo existiam lagos de
dominagdo e subordinacio entre os paises, e dessa forma havia a possibilidade de um grande
favorecimento por parte do Brasil, que poderia ver aumentado o seu poder de barganha
internacional. Por fim, o aumento das relacdes com a China tinha efeitos diretos sobre as
relacdes com os paises vizinhos, em especial com os Tigres Asidticos, entdo em pleno estigio

de desenvolvimento (SILVA, H., 2004, p. 446-450; VIZENTINI, 1998, p. 262).

Quanto a Unido Soviética, com quem o Brasil mantinha rela¢des desde o inicio da
década de 1960, as negociagdes se pautaram principalmente pela reducdo do grande superavit
comercial em favor do Brasil. Nesse caso, a estratégia brasileira foi de reivindicar maior fatia
na exportacdo de petréleo soviético, visto que esse era em grande medida ndo explorado, em
funcdo da idéia russa de manter suas reservas por um prazo mais longo. Isto se chocava com

os interesses soviéticos, que almejavam que as compensagdes brasileiras financiassem o
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petréleo adquirido externamente. Em relagdo aos outros paises comunistas, havia o mesmo
problema da balanga comercial excessivamente favordvel ao Brasil, gerada tanto pela
exportagdo de produtos manufaturados como de produtos bésicos. Dessa forma, em geral o
governo Geisel optava pela compra de petréleo e bens intermedidrios e de capital, presentes
nas economias dos paises do Leste Europeu, como na Roménia e na Poldnia (SILVA, H.,

2004, p. 445-446; VIZENTINI, 1998, p. 238-241).

Por fim, em relacdo aos vizinhos latino-americanos nao houve grande mudanca em
relacdo ao desenvolvido no periodo Médici, ainda que parecesse haver perda da importancia
da regido em relagdo ao restante do mundo. Na realidade, o que ocorreu foi um aumento da
relevancia das relagdes com outros paises do mundo, criando assim a impressdo de que a
América Latina foi relegada a um segundo-plano nas deliberagdes de politica externa, o que
de fato ndo ocorreu. De fato, houve apenas uma reorientacdo do sentido de privilegiar as
relacdes com os paises economicamente maiores, de forma a ampliar as possibilidades de

cooperacdo comercial e tecnoldgica. (VIZENTINI, 1998, p. 226-227).

Com a Argentina, as relagdes ainda estavam estremecidas em fun¢do da construgdo da
hidrelétrica de Itaipu, o que s6 viria a ser superado em 1979, com a assinatura do Acordo de
Itaipu - Corpus. O Paraguai se inseria nesse mesmo contexto, colhendo os frutos das
desavencas entre os dois vizinhos ao exercer barganha entre ambos, ainda que o Acordo de
Itaipu terminasse por vinculd-lo significativamente ao Brasil. J4 com paises como Uruguai e
Bolivia, houve a assinatura de diversos acordos de cooperagdo comercial, visando
principalmente a elevacdo das exportacdes brasileiras de manufaturas e o aumento das

importacdes de matérias-primas (VIZENTINI, 1998, p. 228-230).

Em relacdo aos outros paises, a logica foi mais ou menos a mesma, a excecdo de
México, com quem o Brasil julgava ser possivel obter melhores resultados nas relacdes
comerciais, e Venezuela, maior produtor de petroleo da América do Sul, com quem também
foi buscado maior acercamento. Visto de outra forma, na América Latina as questdes politicas
eram mais relevantes em termos de politica externa, na medida em que, segundo Gongalves e
Miyamoto, “a despeito da secundarizag¢do das instidncias militares no processo decisério da
politica externa, fruto da obsolescéncia da tese das fronteiras ideoldgicas, o fato é que no
tocante a América Latina suas posi¢des ainda eram consideradas vialidas”. Desse modo pode
ser explicado o Tratado de Cooperagdo Amazonica, que passou a ser negociado quando o
Brasil percebeu que havia um processo de aglutinacio na regido andina, mas sem a

participacdo brasileira. Com vistas a evitar a exclusdo do pafs, buscou-se melhorar as relacoes
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bilaterais com os paises da regido, o que acabou resultando em 1978 na proposta do Tratado,
que servia de instrumento formal a cooperacdo na regido amazdnica (GONCALVES e

MIYAMOTO, 1993, p. 236; SOUTO MAIOR, 2006, p. 449-454).
3.2.5. As Causas das Mudancas na Politica Externa do Governo Geisel

Inicialmente, cabe a pergunta de se o Pragmatismo Responsdvel representou uma
ruptura em relagdo aos governos anteriores, ou foi meramente um aprofundamento da politica
externa jd vigente. Na literatura, ndo ha consenso a esse respeito, como atestam autores como

Souto Maior (2006), Gongalves e Miyamoto (1993) e Vizentini (1998). Para o primeiro,

o governo do General Ernesto Geisel representou um claro ponto de inflexdo na politica
internacional que, com algumas diferencas de matiz entre os trés periodos presidenciais
anteriores, vinha sendo seguida pelo Brasil desde a interven¢do militar de 1964. [...] Tal
mudanga, claramente perceptivel numa comparagdo dos discursos politicos dos dois periodos,
ndo se fez, porém, de maneira contundente. As atitudes concretas, a percepcao do quadro
internacional e os posicionamentos frente a problemas especificos revelam uma mudanga
radical, mas o discurso dos responsdveis pela conducgd@o da politica externa do periodo procura
ser sobretudo diddtico (SOUTO MAIOR, 2006, p. 433).

Na mesma linha, Gongalves e Miyamoto dizem que

no concernente aos governos militares, o objetivo perseguido foi rigorosamente o mesmo:
fazer do Brasil uma grande poténcia mundial. As mudangas internas e aquelas por que passou
o sistema internacional, porém, determinaram que o governo Geisel rompesse com a estratégia
aplicada desde o governo Castelo Branco. Com efeito, podemos afirmar que do ponto de vista
estratégico a politica externa dos governos militares dividiu-se em dois periodos,
marcadamente distintos: um, que comegou com Castelo Branco e estendeu-se até o governo
Médici; e outro, que se iniciou com Geisel e s6 foi encerrado no fim do governo Sarney
(GONCALVES e MIYAMOTO, 1993, p. 245).

Por outro lado, para Vizentini (1998) ressalta que a maior parte das novidades
alardeadas no Pragmatismo Responsdvel ja existiam nas politicas externas desenvolvidas
anteriormente, a grande mudanga € que a nova politica econdmica, substanciada no II PND,
impunha a necessidade de se buscar um interesse de dimensdes maiores do que anteriormente.
De acordo com tal visdo, a politica em relagdo a Africa e ao Oriente Médio, por exemplo, sdo
continuidades do projeto ja existente nos governos anteriores (VIZENTINI, 1998, p. 204-205,
210-211).

Da perspectiva do marco teérico de Hermann (1990), Vizentini defende que houve
uma mudanga de ajuste, ou seja, a alteracdo foi no esforco do pais para atingir o objetivo,
havendo a manutencio dos meios empregados. Por outro lado, Gongalves e Miyamoto (1993)
e Souto Maior (2006) defendem que houve uma mudanca de programa, ou seja, ndo s6 um
maior esfor¢o do pafs na busca do interesse nacional como também uma mudanca qualitativa,

que se substancia em um novo modelo de relacdes externas do pais, focando mais algumas
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regides em detrimento de outras. Nota-se que nao houve o que Hermann define como
mudanga de objetivo, visto que este permaneceu o mesmo durante o regime militar, pois

claramente houve uma manuten¢ido da meta de desenvolvimento nacional.

Considera-se entdo que, de fato, o II PND ampliou o papel da politica externa por
todas as razdes que foram vistas anteriormente, como a necessidade do pais de obter bens de
capital e tecnologias para viabilizar o novo salto na substituicio de importa¢des, a0 mesmo
tempo em que obrigava o governo a incentivar também a expansdo das exportacdes, fato este
que ndo ¢é enfatizado por Gongalves e Miyamoto (1993) e Souto Maior (2006). Entretanto, ao
contrdrio de Vizentini (1998), avalia-se que houve a partir do governo Costa e Silva um
processo gradual de mudanga, fugindo das fronteiras ideoldgicas mas ainda nao rompendo

com elas, o que se d4 apenas no governo Geisel.

Em relacio 4 Africa, apesar de haver uma aproximagcio durante o governo Médici, esta
se restringe a esfera comercial, enquanto no governo seguinte ha um salto qualitativo, como
representado no apoio ao MPLA no processo de independéncia de Angola, movido pela
possibilidade de se estabelecerem lagos permanentes de cooperagdo entre ambos os paises,

ainda que contra a opinido estadunidense. De acordo com Gongalves e Miyamoto,

A nova politica africana do Brasil representava, assim, uma ruptura com o passado. Pois,
apesar de o governo anterior ter se voltado para a Africa, sua atuaciio orientara-se para
objetivos de ordem estritamente econdmico-comerciais; suas aliangas na drea permaneceram
atreladas ao figurino das fronteiras ideolégicas. E verdade que o interesse econdmico
continuava a permear as relagdes [...], porém, o aspecto politico era o que tinha mais relevo
nesse novo contexto (GONCALVES e MIYAMOTO, 1993, p. 232).

Da mesma forma, o acercamento em relacdo a Europa se d4 em bases bem diferentes
do que se via até entdo, sendo o Acordo Nuclear junto a Alemanha o maior exemplo desta
mudanga no relacionamento. A grande mudanga aqui se refere ao fato do Brasil até entdo
buscar o seu abastecimento de tecnologias e manufaturas pesadas nos Estados Unidos, ainda
que em bases de subordinacdo, enquanto no governo Geisel busca-se a superacdo destes
vinculos, e quando ha a recusa por parte dos estadunidenses, sdo buscados novos parceiros,

evidenciados na Europa e no Japao.

Posto isto, quais seriam as causas de tais mudancas? Ainda que ndo haja consenso em
relacdo ao grau de ruptura, usualmente considera-se que as causas do Pragmatismo
Responsdvel se situam em trés niveis, das estruturas, das idéias e da agéncia de individuos-
chave. Inicialmente, hd as mudancas na estrutura internacional de poder, ocorridas na década
de 1970, que facilitaram a projecdo de alguns paises em desenvolvimento. Em segundo lugar,

havia a circulagdo de idéias que promoviam a possibilidade de autonomia dos paises de
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Terceiro Mundo, prevendo o seu crescimento € um reordenamento do cendrio internacional.
Por fim, foca-se na importincia individual que Geisel e o ministro Silveira tiveram na

formulag@o do Pragmatismo (SPEKTOR, 2004, p. 197).

Entretanto, tal perspectiva subestima o papel que o Il PND e o seu significado como
projeto de avango na substituicdo de importacdes tem a respeito da politica externa. Como
vimos, tal projeto tinha duas principais conseqiiéncias para a atuac@o externa brasileira, que
eram a busca pelos insumos, tecnologias e capitais necessarios para a amplia¢do do parque
industrial brasileiro, assim como a énfase na promocao de exportagdes como forma de atenuar
a déficit no balanco de pagamentos, e assim possibilitar o aumento das importagdes
necessarias. Além disso, nota-se no espirito do plano a nocdo de que o Brasil deveria ter uma
atuacdo autdnoma, sem se pautar por interesses que ndo fossem o seu proprio, assim como

pela diminuic@o no longo-prazo da perene vulnerabilidade externa do pais.

Tendo isto em mente, pode-se observar que a politica externa desenvolvida no governo
Geisel buscou exatamente a concretizacdo destes objetivos, através da diversificagdo dos
lagos externos, busca por produtos e tecnologias na Europa, em vista da negativa dos Estados
Unidos em assumir este papel de fornecedor. Da mesma forma, no Terceiro Mundo, ha a
busca pela ampliacdo das relagdes brasileiras com foco na expansdo das exporta¢des do pais,
sendo estas prioritariamente de produtos manufaturados. Portanto, considera-se que o Il PND
teve fundamental importancia para o desenvolvimento da politica externa do periodo, sendo
um dos fatores responsdveis para a ruptura com a politica externa das fronteiras ideoldgicas

vigente até entdo.
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4. CONCLUSAO

Inicialmente, devemos convir que a politica externa se origina de diferentes fontes, e é
afetada por diversos tipos de constrangimentos, tanto externos como internos. A politica
externa desenvolvida no governo do general Ernesto Geisel, batizada como “Pragmatismo
Responsavel” é um grande exemplo disso, na medida em que tanto o contexto internacional
como o interno apresentaram diversas peculiaridades na década de 1970, com a ocorréncia de
diversas mudangas qualitativas, que afetavam diretamente as possibilidades de inser¢do do

Brasil no cendrio internacional.

A primeira delas é o proprio ambiente politico internacional, que a partir do final da
década de 1960 assistiu a uma aproximagdo entre Estados Unidos e Unido Soviética, as duas
superpoténcias, que trouxe diversas conseqii€éncias para a o Brasil e para a América Latina
como um todo. Inicialmente, amainava as tradicionais preocupacdes securitdrias dos Estados
Unidos com a América Latina, fortemente presentes apds a ascensdo de Fidel Castro ao poder,
em Cuba, propiciando assim uma maior liberdade para a acdo dos paises latino-americanos.
Entretanto, deve-se ter em mente que tal liberdade se dava apenas até certo ponto, tanto que
houve apoio estadunidense ao golpe que tirou Salvador Allende do poder no Chile. Contudo,
como o Brasil tinha um governo considerado leal aos seus interesses, ndo enfrentou grandes

pressdes até o governo Carter, a partir de 1977.

Domesticamente, a economia brasileira saia do periodo de maior crescimento de sua
histéria, com uma taxa média de aumento do PIB acima de 10% ao ano. Este
desenvolvimento, calcado nos setores industriais de bens de consumo duraveis, foi
acompanhado por um processo de substituicdo de exportagdes, ou seja, uma constante troca
de bens primdrios por bens industriais na pauta exportadora, abrindo novas possibilidades de
relacdes externas do Brasil. Ao mesmo tempo, entretanto, havia um desequilibrio nio
corrigido na economia brasileira, que carecia de fontes de energia proprias, assim como de
bens de capital, necessarios para ampliar o parque produtivo nacional sem onerar o balanco de

pagamentos através de importacoes.

Entretanto, a “permissibilidade” do sistema, utilizando o conceito de Jaguaribe, apesar
de evidenciar que havia as condi¢Oes necessdrias para uma acio externa autdonoma, nao
explica o porqué de esta acdo ter sido tomada. Este é explicado a partir de dois fatores: a Crise

do Petréleo e a proposta de abertura politica pelo presidente Geisel.
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A Crise do Petrdleo estd envolvida em um contexto de deterioracdo das condicdes
econ0micas que propiciaram os chamados “Anos Dourados”, quando houve um grande
crescimento dos paises desenvolvidos aliado a politicas de bem-estar social por parte dos
governos, criando uma era de prosperidade sem igual na histéria humana. Entretanto, a
progressiva perda de poder econdmico dos Estados Unidos vis-a-vis a Europa, entre outros
fatores, fez com que a ordem econdOmica internacional, construida no término da Segunda
Guerra Mundial, comecasse a desmoronar, o que foi acelerado com a Crise do Petréleo. Esta
provocou uma forte elevacido nos precos de petréleo no mercado internacional, atingindo em

cheio o Brasil, altamente dependente da importacdo deste produto.

Neste contexto, a op¢do Obvia seria frear o crescimento da nagéo, de forma a ajusta-la
a um novo nivel de consumo, ainda que a custo de uma forte recessdo. Ai, contudo, surge
outro fator doméstico, que era a proposta de abertura politica, cujo objetivo bdsico era de
institucionalizar os interesses dos militares, de forma que, quando estes abandonassem o
poder, ndo houvesse reversao das medidas adotadas por eles, em especial no campo
econdmico. Porém, o desempenho econdmico era varidvel fundamental para a estabilidade do

regime, e assim foi criada uma resposta original a crise, evidenciada no II PND.

Este, através de uma proposta de ajustamento estrutural, ou seja, forcar a
industrializacdo nacional para os setores que o pais ainda ndo havia internalizado, de forma a
superar no longo-prazo a grande vulnerabilidade externa, alterava os termos da dicotomia
tradicional de crescimento versus ajustamento, e assim, através de um argumento econdmico,
possibilitava a estratégia doméstica de abertura politica. Entretanto, havia no curto-prazo duas
principais conseqiiéncias: a necessidade de se adquirir produtos de alto teor tecnoldgico, a
serem utilizados na ampliacdo da industria nacional, assim como o imperativo de se buscar
um forte aumento nas exportagdes, que pudessem compensar tanto a elevagdo dos precos do

petréleo como o aumento nas importacdes dos produtos necessarios para a industrializacgao.

Assim, a resposta a tais desafios se deu através do Pragmatismo Responsavel, que
buscou a diversificacdo dos parceiros externos do Brasil, ampliando de forma significativa as
relagdes do pais com a Africa, Oriente Médio e Asia, de forma a incentivar o crescimento das
exportagcdes. Por outro lado, foi trocado o foco das relagdes com o Primeiro Mundo dos
Estados Unidos para a Europa e o Japdo, que, diferentemente do pais americano, aceitaram ser
parceiros da estratégia brasileira de autonomizag@o industrial. Como foi visto, o maior
exemplo dessa alternativa foi a assinatura do Acordo Nuclear com a Alemanha, também

corroborada pelas vdrias visitas do presidente Geisel a tais paises.



65

Por fim, nega-se o propdsito neste trabalho de diminuir o papel de Geisel e de Azeredo
da Silveira, que certamente foram fundamentais no desenvolvimento tanto da politica externa
da época como da propria resposta brasileira as mudancas ocorridas na década de 1970.
Entretanto, confirmando a hipdtese tracada no inicio do trabalho, pode-se entdo dizer que um
dos principais fatores que explicam a mudanga ocorrida entre a “Diplomacia do Interesse
Nacional”, de Médici e o Pragmatismo Responsivel foi o projeto de desenvolvimento
auténomo contido no II PND, cujos objetivos de desenvolvimento interno foram buscados

com o auxilio do Itamaraty.
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