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INTRODUCAO

O presente trabalho versa sobre o tema “Crescimento e Desigualdade Social:
principais caracteristicas do Milagre Economico de 1967-1973”, o qual, apesar de ter sido
bastante discutido ao longo da  histéria brasileira, especialmente no ambito
politico-econdmico e social, ainda se mostra pertinente nos dias atuais. Esta pertinéncia se
deve ao fato de que novos elementos surgem a este debate e, neste sentido, ndo deixam
duvidas de que qualquer apologia a um “milagre econdmico” deve ser qualificado com
cautela, tendo em vista que a distribuicdo de renda e do “progresso” ndo se deu de forma

equanime, principalmente para as classes sociais mais desfavorecidas.

Nesse sentido, a importancia da analise do Milagre Econdmico para o entendimento
dos desdobramentos politicos, socioecondomicos, produtivos-setoriais e até mesmo
conjunturais para a economia brasileira ainda mostra-se relevante, mesmo apds 60 anos. Sob
o ponto de vista econdmico, os periodos subsequentes ao Milagre (1967-1973) — tidos como
de profundas transformagdes — foram cruciais para se estabelecer novas relagdes de cunho
estrutural. Isso pode ser verificado por mudangas institucionais importantes, advindas da
necessidade de maior coordenacdo entre a politica macroeconomica de comércio exterior e

industrial.

Uma das dimensdes das mudangas observadas refere-se as reformas estruturais do
Programa de A¢dao Econdomica do Governo (PAEG), com as quais novas institucionalidades e
a ampliagdo da estrutura de financiamento interna brasileira puderam ser criadas e ou
reorganizadas. Por exemplo, tem-se a implantagdo e a consolidagdo da estrutura de
financiamento agricola via Sistema Nacional do Crédito Rural (SNCR), do crédito
imobilidrio — via Sistema Financeiro da Habitagdo (SFH), entre outras, em termos

educacionais e industriais, como a implementagdo do Sistema S', por exemplo.

Nota-se que as mudangas estruturais invocadas especialmente apos o Plano de Metas
fizeram com que existisse um estreitamento maior entre as politicas de indugdo ao setor

produtivo e a politica econdmica. Uma das medidas mais claras dessa interrelacdo refere-se

' O Sistema S ¢é representado por um conjunto de nove institui¢des corporativas de direito privado — Sebrae,
Senai, Senac, Senar, Senat, Sesc, Sescoop, Sesi e Sest — que defendem os interesses de determinadas categorias
profissionais.



ao maior atrelamento da politica cambial para fins de inducdo ao setor produtivo, por
exemplo, a fim de incentivar a formacdo de reservas via drive exportador por meio das
minidesvalorizagdes cambiais (Abreu, Resende & Lago, 2014; Carneiro, 2002). Também nao
se pode deixar de destacar que os desdobramentos econdmicos se passam em um cenario de
choques externos (vide os choques do petréleo nos anos 1970 e o aumento da prime rate
americana) ¢ os seus impactos no agravamento do processo de aumento da divida externa,

afetando a sua magnitude e escala, valores e prazos de negociagdo (Cruz, 1993).

A dimensdo econdmica da andlise ¢ importante e ndo se esgota a politica cambial e ao
endividamento externo; desta forma, outros fatores serdo considerados no decorrer deste
trabalho, tais como questdes sociais, industriais, educacionais e trabalhistas. Compreender os
desdobramentos do Milagre Econdmico requer uma analise mais ampla, dada a complexidade
do periodo (sob o ponto de vista interno e externo) e pela necessidade de se considerar mais

detidamente os elementos sociais € institucionais.

Esta monografia objetiva avaliar os determinantes das mudangas estruturais do
Milagre e as consequéncias implicadas, com énfase na economia, mas também nas questdes
sociais e institucionais deste processo. O desafio ¢ compreender as caracteristicas e relagdes
entre 0 boom de desigualdade social e os indices de concentragdo de renda percebidos em um
dos periodos de maior crescimento da economia brasileira dos ultimos 60 anos, a partir de
uma revisdo da literatura recente sobre o tema. Para isso, parte-se do primeiro plano
econdmico do regime militar implantado apds o golpe de abril de 1964, o Plano de Acao
Econdmica do Governo (PAEG); a partir dai foram estruturadas as reformas que serviram
como um dos principais pilares do que foi considerado o “Milagre Econdmico”, caracterizado

pelo aumento significativo do Produto Interno Bruto (PIB) e pela reducdo da inflagao.

Apesar de ser um periodo aparentemente de grande crescimento para a economia
brasileira — se considerarmos pela logica econdmica pautada no aumento do PIB — grande
parte dos trabalhadores nao obteve qualquer ganho relevante com o crescimento da renda no
periodo, confirmando a afirmag¢do do ex-presidente militar Emilio Garrastazu Médici de que
“a economia vai bem, mas o povo vai mal®”. Este fato nos leva a pensar sobre a estruturagio

da distribui¢cdo de renda e os efeitos posteriores subsequentes a época.

? Declaragio publicada na Revista Visdo (1974).



Outro fator importante para acentuar a desigualdade do periodo foram os impactos
macroecondmicos no poder de compra das pessoas, especialmente as mais vulneraveis.
Devido as pressoes inflacionarias, principalmente relacionadas a custos e demanda (e a ndo
recomposi¢ao salarial deste aumento de prego), foi possivel observar uma reducao do poder
de compra da populagdo, também relacionada ao arrocho salarial advindo de reformas

propostas pelo PAEG, reduzindo os niveis do salério real.

Apenas uma pequena parcela da populacdo foi beneficiada com o crescimento
econdmico promovido pelos processos que caracterizaram o Milagre (Souza, 2016). Sendo
assim, a populacdo em geral sofreu com o agravamento da desigualdade social acentuado
pela ma distribuicao de renda. Além disso, o crescimento observado no periodo se relaciona
com os incentivos ao financiamento externo e a elevacao da divida externa, posteriormente,
acarretando também na elevagdo das taxas de inflacdo, gerando problemas para os futuros

governos que tiveram que lidar com intimeros projetos de tentativas de estabiliza¢do’.

Partindo desta breve contextualizagdo, este trabalho estara dividido em 3 capitulos,
para além desta introducao e das consideragdes finais. Na primeira parte sera realizada uma
contextualizagdo histérica a partir do resgate de elementos politicos, econdmicos, sociais e
institucionais, de forma a estabelecer os antecedentes do Milagre Econdmico. No segundo
capitulo serdo apresentadas as caracteristicas do Milagre, bem como a defini¢do de suas
implicagdes. O terceiro serd dedicado aos contrastes observados a época, no que se refere ao
crescimento econdmico e o aumento da desigualdade social. Por fim, seguirdo as

consideragdes finais, seguidas das referéncias bibliograficas.

3 De acordo com (Netto, 2014), entre os anos de 1974 e 1979 a divida externa brasileira cresceu mais de US$ 36
bilhdes. No inicio do governo Geisel (1974), o pais pagava US$ 600 milhdes de juros por ano. No primeiro ano
do governo Figueiredo (1979) a taxa de juros internacionais chegou em US$ 4,2 bilhdes. Na década de 1980 foi
possivel observar perda de qualidade e eficiéncia nos servigos em areas como saude, educacdo e previdéncia
social, decorrentes do crescimento populacional e da falta de investimentos.

10



1 0OS ANTECEDENTES DO MILAGRE ECONOMICO (1967-1973): UM BREVE
RESGATE DOS PRINCIPAIS ELEMENTOS POLITICOS, ECONOMICOS, SOCIAIS
E INSTITUCIONAIS

O objetivo deste capitulo é apresentar os principais elementos que caracterizam os
antecedentes do Milagre Econdmico e que ajudam a entender os seus determinantes. Para tal
proposito, o capitulo foi dividido em trés secdes e seus subtopicos que contemplam os
cenarios politico, econdmico, institucional e conjuntural do periodo. Na primeira parte, o
contexto politico ¢ abordado de forma a explicitar o cendrio brasileiro nos periodos
antecedentes ao regime militar; na segunda parte, as estratégias de politicas educacionais e
sociais sdo analisadas; e, por fim, na terceira parte, ¢ realizada uma analise mais aprofundada
sobre o Programa de A¢ao Econdmica do Governo de modo a estabelecer o patamar em que a

economia brasileira se encontrava no periodo pré-Milagre.

1.1 O cenario politico dos anos 1960

Em janeiro de 1961, Janio Quadros assumiu a presidéncia e, em seu discurso de
posse, apontou a situacdo financeira que o governo anterior havia deixado: déficit publico e
no Balango de Pagamentos, divida externa girando em torno de 3 bilhdes de dolares e uma
taxa de inflagdo crescente. Nesse sentido, os primeiros meses de seu mandato foram
marcados pela aplicagdo de um plano de estabilizacao tal como defendia o Fundo Monetario
Internacional (FMI) — plano este que entraria em colapso posteriormente, no dia 25 de agosto

de 1961, quando Quadros anunciou sua rentincia ao cargo presidencial.

Neste cenario, segundo a Constitui¢do Brasileira, o vice-presidente Jodo Belchior
Marques Goulart deveria assumir o cargo deixado por Janio Quadros. Contudo, os ministros
militares general Odilon Denis, almirante Silvio Heck e brigadeiro Grun Moss langaram um
Manifesto a Nagdo, se contrapondo a posse de Goulart. O Congresso Nacional, entdo,
encontrou a solucdo para este impasse na implementacdo de um sistema parlamentarista:
“retiravam-se todos os poderes pessoais do Presidente: reinaria, mas ndo governaria” (Melo;
Bastos; Araujo; 2020). Este sistema de governo foi reflexo de uma significativa crise politica,

perdurando do més de setembro de 1961 a janeiro de 1963. Foi a unica experiéncia desta
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natureza da Republica Brasileira e representou um momento de intensa instabilidade politica,

além da ascensdo do movimento social brasileiro.

“Ao assumir o governo em setembro de 1961, a economia brasileira
entrava no seu inferno astral. Sitiada pela conjuntura sécio-econdémica, na
qual a guerra fria exacerbava as relagdes internacionais do Brasil, no plano
interno a elite udenista ndo esquecia o passado do Presidente ungido e este
ndo podia dizer para a sociedade que esquecesse seu passado trabalhista.”

(Melo; Bastos; Araujo; 2020, p. 2)

Uma das caracteristicas principais dos governos brasileiros no periodo pos-guerra até
o Governo Jodo Goulart foi a adogdo de politicas de substituigdo de importagdes. O processo
de industrializacdo e, consequentemente, de superacao da crise econdmica, demandava
reformas estruturais para que fosse possivel otimizar a distribuicdo de renda e ampliar o
mercado consumidor, apesar de promover a desaceleracdo dos niveis de crescimento do

Produto Interno Bruto (PIB).

Em termos de politica econdmica externa, sob a influéncia do parlamentarismo,
pode-se apontar trés eventos marcantes para o contexto brasileiro: (i) abandono dos esforcos
em torno da unificacdo cambial; (ii) negociacdo do Acordo Internacional do Caf¢; e (iii) a
aprovacao da chamada Lei de Remessa de Lucros — que impacta (e limita) os fluxos de
capital entre o Brasil e outros paises. No que se refere a politica cambial, ¢ importante citar a
elevacao das intervencdes no mercado de divisas por parte das autoridades monetarias, o que
resultou na retomada do controle da taxa de cambio do mercado pelo Banco do Brasil — assim
como no governo JK — para que as pressdes inflaciondrias ndo fossem exacerbadas (Melo;

Bastos; Aratjo; 2020).

Além disso, a continuidade da pratica de uma politica externa independente pelo
Ministro das Relacdes Exteriores, San Tiago Dantas, foi uma medida que ndo apresentava
beneficios para os Estados Unidos. Sendo assim, a partir da ocorréncia de uma série de
fatores que desagradava o governo americano, o pais resolveu investir ativamente no
financiamento de politicos e de grupos conservadores brasileiros, tais como os grupos Ibes

(Instituto de Pesquisa e Estudos Sociais) e o Ibad (Instituto Brasileiro de A¢ado Democratica).
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Em meados de 1962 foi anunciado o Plano Trienal de Desenvolvimento Economico e
Social, coordenado por Celso Furtado, entdo Ministro Extraordindrio para Assuntos do
Desenvolvimento Econdmico. Em conjunto, o governo Jango expds suas estratégias de
politica econdmica para o restante do mandato, prevendo a volta do presidencialismo no
inicio do ano de 1963. O Plano Trienal se apresentava como uma proposta de combate a
aceleracdo dos niveis de inflagdo e de deterioracdo externa, contudo, eram necessarias
medidas de reorganizacao dos padrdes de consumo e producdo e de contengdo de demanda.
Estas medidas encontraram dificuldades para serem aceitas pelas bases sindicais e
parlamentares, o que resultou, posteriormente, no abandono do Plano e no enfraquecimento

significativo do governo no final de 1963 e no ano de 1964.

Neste cenario, grupos conservadores se mostravam insatisfeitos e o viam com extrema
desconfianca. Para além desta insatisfacdo, o governo dos Estados Unidos — em um contexto
de Guerra Fria — também via como oposi¢do o governo brasileiro, por considerar Goulart
113 . \ ’9 el .y . . \ . ~

muito a esquerda” politicamente, o que levou ao inicio do financiamento as movimentacoes

golpistas no Brasil.

1.2 As estratégias de politicas sociais e educacionais

De acordo com Eduardo Fagnani (1997), pode-se apontar o carater regressivo como a
principal caracteristica do padrao de financiamento das politicas sociais presentes em um
regime autoritario, sendo possivel observar, essencialmente, na prevaléncia de fontes
parafiscais e auto-sustentaveis, bem como na utilizagao restrita de recursos de natureza fiscal.
Seguindo esta ldgica, tais premissas basicas foram mantidas durante o regime autoritario
militar brasileiro, apds 1964. Dessa forma, implica-se que a regressividade do padrdo de
financiamento impacta em areas da sociedade tais como: (i) setores de habitagdo e
saneamento; (ii) componentes do complexo previdenciario; (iii) setores de saude publica,

suplementagdo alimentar e transporte coletivo urbano; e (iv) setor educacional.

No que se refere ao plano econdmico, houve um movimento de centralizacdo do
processo decisorio, impulsionado principalmente pelas reformas institucionais implementadas

no periodo entre 1964-1967, segundo Fagnani (1997), com objetivo de centralizar o controle
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de autoridades economicas federais e expandir as bases de financiamento da economia

brasileira, seguindo os parametros da chamada “modernizacdo conservadora” (Tavares &

Assis, 1985). E possivel inferir que tais objetivos supracitados foram alcangados a partir das

reformas tributdrias, administrativas e financeiras impostas pelo governo, explicitadas abaixo:

A reforma tributaria “foi um dos pilares do federalismo centralizado vigente nesse
ciclo autoritario” (Fagnani, 1997) e tinha o objetivo de aprimorar a arrecadacao
tributaria, além de incentivar uma redu¢do nos gastos publicos e ampliar a poupanga
interna. Nesse sentido, a partir do lancamento de titulos com corre¢do monetaria e
cambial, promoveu mudangas na forma de financiamento do setor publico; instituiu o
Imposto sobre Circulagio de Mercadorias (ICM) e o Imposto de Renda (Lei
4357/1964); implantou mecanismos de reajustes pautados em inflagdes anteriores

com o objetivo de corre¢ao de impostos; entre outros.

A nova estrutura proposta pela reforma financeira se relaciona com a correcao
monetaria promovida pelo PAEG e foi importante para o financiamento do Tesouro
Nacional e para o investimento privado. Além disso, o Sistema Financeiro da
Habitagao (SFH), pode ser citado como um exemplo advindo da reforma financeira,
visto que representa “um dos mais expressivos instrumentos de centralizagdo de poder

da politica social dessa fase” (Fagnani, 1997).

Em relacdo a reforma administrativa, observa-se que esta possibilitou a ampliagdo e
expansdo das empresas publicas a partir da obtencdo de maior autonomia e agilidade
em comparagdo ao sistema tradicional, representando um processo significativamente

intenso no ambito federal que impactou diretamente o aparato da politica social.

“A centralizagdo das politicas sociais materializou-se, assim, na
criacio de complexas agéncias burocraticas federais, portadoras de
expressivos recursos de poder, que passaram a formular, implementar e gerir
politicas setoriais de corte nacional e a controlar fundos financeiros de
magnitude consideravel. Os principais exemplos setoriais sdo o Sistema
Nacional de Previdéncia e Assisténcia Social (SINPAS), o SFH e o Sistema

Financeiro do Saneamento (SFS).” (Fagnani, 1997)
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De acordo com Carlos Langoni* (1973), a analise dos efeitos redistributivos
relacionada as alteragcdes na composicdo educacional da forga de trabalho deve receber
atencdo especial, visto que a educagdo ¢ a varidvel mais importante para explicar o aumento
de concentragao observado entre 1960 ¢ 1970, bem como as diferengas nos niveis individuais
de renda. Em conjunto com varidveis como alocacao setorial e regional da forca de trabalho,
faixa etdria e género, a composicdo educacional seria um fator determinante para a

distribuicao de renda no pais.

“A conclusdo mais importante ¢ de que as mudangas classicas que
acompanham o processo de desenvolvimento econdmico levam a um
aumento nos indices agregados de concentragdo sem que seja possivel
atribuir-lhes qualquer sentido de piora de bem-estar: este é o caso tipico do
fluxo de mao-de-obra deixando as regides e setores cuja renda real ¢
relativamente mais baixa, da entrada de jovens e mulheres, e principalmente

da melhoria educacional da forga de trabalho.” (Langoni, 1973, p. 35)

Nesse sentido, a acumulagdo de capital humano através da educacdo ¢ indispensavel
para a consolidagdo do processo de desenvolvimento econdmico de um pais, além de
beneficios no que se refere ao ponto de vista social. O incentivo para que uma firma
particular invista na educagdo de seus empregados, entdo, estaria diretamente ligado aos
beneficios futuros decorrentes desse investimento, a partir da elevacdo do grau de

especializacao dos trabalhadores em relagdo as necessidades da empresa.

Em suma, a participacdo do governo nos investimentos em educagao se justificam a
partir das divergéncias entre beneficios sociais e privados, apesar do foco em instrucdo de
carater mais geral. Além disso, se o produto da educacdo formal ndo for estritamente
especifico e, na medida em que o processo de producdo de tecnologia se intensifique, as
empresas devem ser capazes de compatibilizar a oferta de mao-de-obra aos diferentes niveis
de instru¢dao advindos da educagdo formal — a partir de investimentos do governo —

considerando as especificidades de cada setor.

* Langoni foi o primeiro brasileiro a obter o doutorado em Economia na Universidade de Chicago, em 1970.
Iniciou o debate sobre a relagdo entre crescimento, educagao e distribuigdo de renda no Brasil.
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A longa ditadura civil-militar (1964-1985) rompeu com a linha de desenvolvimento
econdmico e educacional nacional implementada anteriormente no periodo 1950-1964, se
considerada a interrup¢do de varios projetos, campanhas e programas de educacdo popular,
tais como: a Campanha “De pé no chao se aprende a ler”, o Movimento de Educagdo de Base
(MEB), o Movimento de Cultura Popular (MCP), o Centro Popular de Cultura (CPC), entre
outros (GOES, 1985). Dessa forma, o ambito educacional, de acordo com Paula H. Citadino
(2021), foi foco de reformas significativas: a reforma da educacao basica (Lei n° 5.692/1971)

e a reforma na educagao superior (Lei 5.540/1968).

“O efeito ideologico dessas reformas sobre o ideario do capital
humano ¢ que se desloca o problema das desigualdades de classe social para
a desigualdade educacional e com isso se passa a ideia de que a superacao
daquela desigualdade se da pela educagdo. Ao final dos 20 anos de ditadura, a
desigualdade educacional continuou e a de classe se aprofundou.”

(FRIGOTTO, 2005, p. 229)

Um fator importante a ser ressaltado sdo os acordos celebrados entre a Agéncia dos
Estados Unidos e o Ministério da Educagao brasileiro (acordos MEC-USAID) com o objetivo
de intensificar o Desenvolvimento Internacional. Essa formulacdo contribuiu para que os
movimentos de cultura popular e de educagcdo presentes nos anos 1960, citados
anteriormente, fossem encerrados e tiveram impactos nos diferentes niveis de ensino, além de
atingir a elaboracao de livros didaticos e a formacao de professores. Dessa forma, observa-se
que o auge do processo de desnacionalizagdo da educagdo brasileira ocorreu durante o

governo Castello Branco, entre 1964 ¢ 1967 (GOES, 1985).

Estabelecendo uma linha do tempo, podemos ressaltar os seguintes eventos como
determinantes no que se refere a politica educacional brasileira imposta durante o periodo do
regime militar, segundo Citadino (2021): no ano de 1964, através de um decreto-lei, o
Governo Federal proibe a existéncia e a atuagdo da Unido Nacional dos Estudantes (UNE); a
seguir, em 1967, houve a regulamentagdo do Movimento Brasileiro de Alfabetizacao
(MOBRAL), por meio da Lei n® 5.379, em substituigdo aos programas educacionais
populares existentes anteriormente; em 1968 ocorre o forum “A educagdo que nos convém”,

organizado pelo Instituto de Pesquisas e Estudos Sociais (IPES) com o objetivo de propor que
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a escola elementar ou primaria preparasse os estudantes para atividades praticas e o ensino
secundario ou médio formasse trabalhadores para atender o projeto de desenvolvimento
econdmico do pais (Cunha, 2012), além da implementagdo da reforma universitaria (Lei n°
5.540); mais adiante, em 1971, ocorre a implementacdo da reforma nos ensinos de 1° e 2°
graus (Lei n° 5.692). Observa-se, ainda, que essa tendéncia estende-se por todo o periodo do

regime militar.

“A educagdo, no decorrer do periodo que vai de 1964 a 1985,
relacionou-se a repressdo, a privatizacdo do ensino, a exclusdo de grande
parcela das classes populares do ensino publico de boa qualidade, a
institucionalizagdo do ensino profissionalizante, a desmobilizacdo do
magistério pela via de uma legislacdo educacional complexa e contraditoria e

ao tecnicismo pedagdgico.” (Jacomeli, 2010, p. 2)

De acordo com Langoni (1973), o processo de desenvolvimento econdmico impactar
na melhoria da distribuicdo da renda seria questdo de tempo, se a trajetoria em que a
economia brasileira se encontrava ndo fosse interrompida — o que ndo aconteceu — Sendo
assim, nesse cenario, a desigualdade seria transitoria, uma vez que a melhora na remuneragao
de empregos que necessitam de melhor qualificagdo implicaria em estimulos no sentido de
intensificar os investimentos em capital humano. Consequentemente, a escassez de

mao-de-obra qualificada seria reduzida.

“O debate dos anos 70 e 80 sobre a importincia relativa da
distribuicdo da educacdo e de seus retornos, por um lado, e de politicas
salariais repressivas, por outro, como causas basicas da desigualdade
brasileira, parece estar esgotado. [...] Um modelo formal simplificado [...]
demonstra a possibilidade da existéncia de um tipo de equilibrio
politico-economico em que trés desigualdades se reforgam mutuamente: uma
grande desigualdade educacional gera um alto nivel de desigualdade de renda
— como se observa no Brasil. Essa desigualdade de renda ou riqueza, por sua
vez, pode implicar uma distribui¢ao desigual de poder politico, na medida em
que a riqueza gera influéncia sobre o sistema politico. E a desigualdade de
poder politico reproduz a desigualdade educacional, ja que os detentores do

poder ndo utilizam o sistema publico de educagdo, e ndo t€m interesse na sua
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qualidade, dependendo apenas de escolas particulares.” (Ferreira, 2000, p.

155)

Portanto, a discrepancia no que se refere ao patamar educacional brasileiro, de acordo
com pesquisas domiciliares amostrais, aponta que a educagdo se mostra como um fator
significativo de impacto nos niveis de desigualdade social. Desta forma, ofereceria
fundamentagdo plausivel para explicar — em partes — a desigualdade apresentada, a partir da

combinacao de concepgdes hierarquicas da estratificagdo (Souza, 2016, p. 137).

1.3 Estratégias de politicas econdmicas, financeiras e cambiais: as reformas

institucionais do PAEG

Nesta se¢do, busca-se apresentar de forma detalhada o Plano de A¢ao Economica do
Governo (PAEG), bem como seus determinantes e implicagdes. Estd dividida em trés
subsecdes onde sdo discutidos aspectos como as reformas institucionais propostas, o regime
salarial, as estratégias econdmicas e cambiais adotadas e como o PAEG foi importante para

que se desencadeasse o processo tido como o Milagre Economico.

1.3.1 O Plano de A¢do Economica do Governo (PAEG)

Em margo de 1964, o entdo presidente Jodo Goulart foi destituido pelo movimento
militar ¢ o cargo foi ocupado por Marechal Castello Branco. No més de novembro, o
Ministério do Planejamento ¢ Coordenac¢ao Econdomica, composto por Campos e Bulhdes,
apresentava o Programa de Ag¢do Econdmica do Governo (PAEG). Tratava-se de um
programa que enfatizava a necessidade de recuperagao das taxas de crescimento da economia
brasileira, em uma tentativa de nao prejudicar o ritmo da atividade produtiva. Nesse sentido,
para superar as restricdes observadas no Balango de Pagamentos, o PAEG propds que fosse
estabelecida uma politica de internacionalizacdo da economia, incentivando as atividades de
exportacdo; tal movimento possibilitou o alinhamento ao sistema norte-americano e a

integragdo aos centros financeiros internacionais, a partir da abertura ao capital estrangeiro.
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Segundo André Lara Resende em sua contribui¢do para o livio “A Ordem do
Progresso” (2014), o PAEG tinha os seguintes objetivos: “(i) acelerar o ritmo de
desenvolvimento econdmico interrompido no biénio 1962-1963; (ii) conter,
progressivamente, o processo inflacionario, durante 1964 e 1965, objetivando um razoavel
equilibrio de pregos a partir de 1966; (iii) atenuar os desniveis econdmicos setoriais e
regionais, assim como as tensdes criadas pelos desequilibrios sociais, mediante melhoria das
condi¢des de vida; (iv) assegurar, pela politica de investimentos, oportunidades de emprego
produtivo @ mao de obra que continuamente aflui ao mercado de trabalho; (v) corrigir a
tendéncia a déficits descontrolados do balango de pagamentos, que ameagam a continuidade
do processo de desenvolvimento econdmico, pelo estrangulamento periddico da capacidade

de importar.”

Desta forma, é possivel afirmar que o PAEG apresentava estratégias graduais
heterodoxas de combate aos niveis inflaciondrios e via as inconsisténcias no que se refere a
distribuicao de renda como as causas desta inflacdo. Nesse sentido, as normas norteadoras do
programa sustentavam suas bases na conten¢do de déficits governamentais a partir de
racionalizagdo do sistema bancario e diminui¢dao de despesas, além do aumento dos salarios
reais de forma proporcional a aceleracdo do desenvolvimento e uma politica controlada de

crédito a empresas, de modo a impedir excessos (Lara Resende, 2014).

Sendo assim, para se chegar nas metas estabelecidas, seriam utilizados instrumentos
de politica financeira, tais como: (i) politica de redu¢do do déficit de caixa governamental;
(i1) politica tributaria; (ii1) politica monetéria; (iv) politica bancaria; e (v) politica de
investimentos publicos. Também foram utilizados instrumentos da politica econdmica
internacional: (i) politica cambial e de comércio exterior; (ii) politica de consolidagao da
divida externa e de restauracdo do crédito do pais no exterior; e (iii) politica de estimulos ao
ingresso de capitais estrangeiros (Lara Resende, 2014). Além disso, politicas agrarias,
habitacionais, educacionais e¢ de produtividade social também tiveram sua importancia,
ressaltando, da ultima, a politica salarial, que tinha como objetivo assegurar a participacao

dos trabalhadores nos beneficios do desenvolvimento econdmico ¢ o combate a inflagao.

A reforma tributdria tinha o objetivo de aprimorar a arrecadagdo, além de incentivar

uma reducdo nos gastos publicos e ampliar a poupanca interna. Nesse sentido, a partir do
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langamento de titulos com correcdo monetaria e cambial, promoveu mudangas na forma de
financiamento do setor publico; instituiu o Imposto sobre Circulacao de Mercadorias (ICM) e
o Imposto de Renda (Lei 4357/1964); implantou mecanismos de reajustes pautados em taxas
inflaciondrias anteriores com o objetivo de correcdo de impostos; eliminou impostos arcaicos
e impostos em cascata; entre outros. Além disso, o aumento da centralizagdo de recursos
estatais contribuiu para a integragdo dos tributos, rompendo com a coexisténcia dos sistemas
tributdrios municipais, estaduais e federal. Ademais, a reforma no setor externo ampliou o
acesso das empresas aos recursos externos objetivando uma maior internacionalizacdo da
economia. Nesse sentido, promoveu: (i) unificacdo do sistema cambial; (i1)) modernizagdo das
agéncias do setor publico; (iii) ampliacdo das exportagdes; ¢ (iv) modificagdes na lei das

remessas de lucros.

Ja a reforma financeira, por sua vez, apresentava uma estruturagdo para o Sistema
Financeiro Nacional composta por instituicdes financeiras publicas e privadas, tais como
CMN, BACEN, BB e BNDE, e tinha por objetivo o gerenciamento da politica monetéria,
bem como a fiscalizagdo das instituicdes financeiras e a instituicdo das Obrigagdes
Reajustaveis do Tesouro Nacional (ORTNs) na indexacdo dos contratos. Junto aos novos
mecanismos de captacdo compulsoria, a criagdo do SFH (Sistema Financeiro de Habitagao)

constitui-se como uma importante fonte de recursos.

Em relagdo ao mercado de capitais, ¢ importante destacar a estrutura de distribuicao e
incentivos ao aumento da poupang¢a em relagdo a ampliagdo e melhoria dos canais de
informacdo. Além disso, o sistema de minidesvalorizagcdes promoveu incentivos a entrada de
capital estrangeiro no Brasil em 1968 e permitiu a captagdo de recursos pelo setor privado.
Entre outros efeitos, vale ressaltar como consequéncia a nova estruturacdo do sistema
financeiro, que se relaciona com a correcao monetaria promovida pelo PAEG e foi importante

para o financiamento do Tesouro Nacional e para o investimento privado.

Em decorréncia a reformulagao institucional do sistema financeiro, houve a criacao do
Banco Central — que assumiu as fungdes antes desempenhadas pelo Banco do Brasil — ¢ a
Superintendéncia da Moeda e do Crédito (SUMOC) — responsavel pelas politicas cambiais e
monetarias. Além disso, foi criado o Sistema Financeiro de Habita¢dao (SFH), que se mostrou

como um poderoso agente de captacdo de poupanga privada. As reformas institucionais com
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enfoque no setor externo, por sua vez, contribuiram para a modernizac¢ao de agéncias ligadas
ao setor publico relacionadas ao comércio exterior, proporcionando, assim, maior integragao

do sistema financeiro internacional e maior simplificacdo do sistema cambial.

1.3.2 A reforma salarial do PAEG

A politica salarial imposta pelo PAEG foi significativamente restritiva, acarretando
em uma intervengdo inédita na determinacdo dos pregos no mercado de trabalho (Souza,
2016). A inflag@o presente na época era caracterizada como um resultado da inconsisténcia da
politica distributiva, tendo como suas trés causas principais os déficits publicos, a expansao
do crédito as empresas ¢ o aumento dos saldrios em propor¢do superior ao aumento da
produtividade. Nesse sentido, concentrava-se em “(i) manter a participa¢do dos assalariados
no produto nacional; (ii) impedir que reajustamentos salariais desordenados realimentem
irreversivelmente o processo inflacionario; e (iii) corrigir as distor¢des salariais,
particularmente no servico publico federal nas autarquias e nas sociedades de economia

mista.” (MPCE, 1964, p. 83).

Sendo assim, o PAEG nao pode ser considerado “perfeitamente ortodoxo”, segundo
Resende (1982), apesar da estratégia gradualista que visava combater a inflagdo e manter o
crescimento. Os déficits publicos e a expansdo monetdria também se mostraram como pontos
importantes a serem considerados, além da politica salarial, que desempenharia um papel
fundamental no que se refere ao controle dos custos de producdo e a contengdo da demanda
em excesso. Nesse cenario, de acordo com Souza (2016), “grande parte do fardo da
estabilizacao foi transferido para os assalariados, o que marcou uma evidente diferenca entre

0 PAEG e o Plano Trienal de Celso Furtado”.

Em 1965 foram estabelecidas normas que mantinham o salario médio real dos ultimos
meses anteriores aos reajustes (estes seriam anuais), sobre o qual deveria incidir a taxa de
produtividade, acrescido do residuo inflacionério. Entretanto, a partir da aplicacao desta
formula o salario minimo real reajustado no més de margo apresentou redugdo de 11% em
compara¢do ao mesmo més do ano anterior. Esta tendéncia se manteve nos anos seguintes,

apesar do ritmo da queda ter diminuido.
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“O ‘milagre econdémico’ comecado em 1968 fora favorecido pela
estabilidade politica e por algumas das reformas do PAEG, dependendo
também crucialmente da existéncia de capacidade ociosa — oferecida pela
recessdo de meados da década —, da situacdo externa positiva, da maior
flexibilidade da politica econdmica na era Delfim e de pesados investimentos

publicos.” (Souza, 2016, p. 296)

Devido a rigidez estabelecida pelo regime militar, praticamente extinguiu-se a
possibilidade de negociacdo e instauragao de greves pelos sindicatos. Desta forma, “a politica
salarial passou a ser uma politica de maximos e ndo de minimos, como era de se esperar de
uma legislacdo trabalhista” (OLIVEIRA, 1986, p. 233) e as “negociacles diretas entre
trabalhadores e empregadores foram substituidas pela formula de reajuste fornecida pelo

Governo” (RESENDE, 1982, p. 777).

A politica salarial do PAEG baseava-se em corrigir as distor¢des salariais de forma a
impedir que os ajustes fossem realizados desorganizadamente, mantendo a participacdo dos
assalariados no produto nacional e impedindo que o processo inflacionario fosse
impulsionado. Em 1965, entdo, o reajuste anual deveria ser calculado de forma a restabelecer
o salario médio real dos 24 meses anteriores, acrescido da taxa de aumento da produtividade
e de metade da inflacdo prevista para o ano seguinte (residuo inflacionario). Nesse sentido,
entretanto, as diretrizes salariais ndo recuperaram integralmente o nivel de poder aquisitivo
do salario logo apos o reajuste. Dessa forma, a politica salarial “quebrava a dindmica da
espiral inflacionaria”, refletindo, ainda em 1965, uma queda de 4,5% no saldrio minimo real

médio (Souza, 2016).

Entretanto, contrariando o discurso oficial, a politica fiscal ¢ monetaria mais flexivel
adotada por Delfim Netto atenuou apenas parcialmente os prejuizos aos salarios causados
pela subestimagao do residuo inflaciondrio a partir de 1968, ndo revertendo definitivamente a

situagdo inflacionaria.
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1.3.3 O PAEG pavimentou o caminho para o Milagre?

Segundo Pastore & Pinotti (2007) as reformas promovidas pelo PAEG foram
importantes para reduzir as distor¢des inibidoras do processo de crescimento econdmico €
“ndo esgotaram seus efeitos nos trés anos do governo Castello Branco, determinando um
novo regime econdmico que influenciou as politicas econdmicas da década de 1970”.
Castello Branco foi capaz de restaurar, entdo, a credibilidade do Governo no que se refere a
conducdo da politica econdomica, impactando positivamente diversos ambitos da economia a

partir de progressos obtidos em varias vertentes da sociedade.

Nesse sentido, as reformas do PAEG podem ser consideradas como causadoras do
surgimento de um novo padrao de acumulacao no Brasil (Tavares & Serra; 1979), uma vez
que o direcionamento do capital estrangeiro para setores estratégicos se mostrou como uma
parte fundamental do plano desenvolvimentista, em conjunto com o amparo do Estado para
garantir a promog¢ao de insumos e infraestrutura. Este novo padrdo de acumulagdo financeira
viabilizou o desenvolvimento econdmico do pais e contribuiu para a elevagdo dos niveis de
concentracdo de renda e de propriedade, juntamente com as politicas salariais e trabalhistas

promovidas pelo PAEG (Araujo, 2017).

“A reconcentragdo promovida pelo PAEG, combinada com a reforma
financeira, viabilizou um mercado para os bens duraveis, e a abertura do
leque salarial obtida por meio do arrocho promovido pelo governo Castello
permitiu as empresas recuperar as margens de lucro e a capacidade interna de

investimento (Salm, 2010).” (Aragjo, 2017, p. 29)

Sendo assim, as reformas do governo Castello viabilizaram instrumentos importantes
para a gestdo macroecondmica (Aratjo, 2017). A politica salarial, por exemplo, foi um fator
de perfeita continuidade entre os governos Castello Branco (1964-1967) e Costa e Silva
(1967-1969), além de outros aspectos continuos observados em ambos os governos — como o
modelo econdmico associado ao capital estrangeiro e focado na concentragdo de renda —
contudo, foram as alteracdes propostas no sentido da conducao da politica econdomica que
permitiram a queda da inflagdo acompanhada da elevagao dos indices de crescimento do PIB

brasileiro nos anos seguintes.
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A partir da andlise proposta neste capitulo, o Milagre Econdmico pode ser
interpretado, em partes, como consequéncia dos desdobramentos das politicas econdmicas
adotadas entre 1964 e 1966 e, principalmente, da implementagdo do PAEG. Em suma, foi um
periodo caracterizado por elevadas — e sem precedentes — taxas médias de crescimento (Lago,
2014), decorrentes de uma conjuntura internacional favoravel em conjunto com decisodes
econdmicas acertadas tomadas sob a direcao do entdo Ministro da Fazenda Antonio Delfim
Netto, entre os anos de 1967 a 1974; até o governo de Emilio Garrastazu Médici (1969-1974)
que, segundo Aratjo (2017), coincide com o auge e o esgotamento do Milagre Econdmico.
ApoOs este panorama geral, no proéximo capitulo discutiremos as caracteristicas do Milagre,
bem como suas relagdes com o cendrio externo, os planos de industrializagdo e suas
consequéncias no longo prazo das mudangas estruturais ocorridas na economia brasileira

neste periodo de andlise.
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2 AS CARACTERISTICAS DO MILAGRE ECONOMICO (1967-1973)

O capitulo anterior buscou analisar de que forma o contexto econdmico institucional
dos anos 1960 influenciaram o Milagre Econdmico dado o caminho percorrido pela economia
brasileira nos anos que o precederam. Esse capitulo estd organizado em 3 se¢des e tem como
objetivo discutir pontos como os impactos do PAEG e da politica de financiamento externo

em conjunto com as politicas cambiais e industriais adotadas neste cenario.

2.1 A cronologia dos eventos no cenario econdomico brasileiro

Segundo Aratjo (2017), é possivel estabelecer um sentido causal cronologico a partir
dos acontecimentos entre os anos que precederam o Milagre, de forma a pavimentar o
caminho para que este estruturasse suas bases (Resende, 2014). Nesse sentido, comegando
por 1963, deve-se ressaltar o arrocho de crédito e moeda que paralisou as atividades
industriais enquanto os precos se elevaram; em 1964 essa tendéncia de elevagdo dos pregos
seguiu constante, mas, apesar disso, foi possivel observar um inicio de recuperagdo do setor

industrial a partir do alivio observado nos niveis de liquidez real.

No ano seguinte, contudo, a atividade industrial entrou em colapso devido a um novo
arrocho crediticio promovido pela politica fiscal restritiva adotada, que acarretou, também,
em reducdo de despesas do governo e aumento dos impostos em geral; ainda em 1965, no
segundo trimestre, a reforma salarial do PAEG foi implementada e reduziu o saldrio minimo
em 26%, se comparado ao valor observado no inicio de 1964. A partir disso, entdo, foi
possivel constatar uma queda dos indices de crescimento dos pregos industriais em conjunto
com o0s precos agricolas, provocando uma reducdo de precos relativos do setor

agricola-industrial (Resende, 2014).

“Enquanto os precos reduziam o ritmo de crescimento, a politica
monetaria escapava ao controle e expandia moeda e crédito a taxas muito
superiores as dos pregos. Os indices de liquidez real elevaram-se rapidamente
e atingiram um pico no ultimo trimestre de 1965. A virada na liquidez real
fez-se sentir no primeiro trimestre de 1966, quando, apds um periodo de 10

trimestres em declinio (o ultimo trimestre de 1964 foi a unica excegdo), o
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consumo de energia elétrica sofreu uma elevacdo de 20% e manteve-se

crescente a taxas elevadas durante todo o ano.” (Resende, 2014, p. 204)

No ano de 1966 pode-se observar superavits crescentes na conta capital a partir do
influxo de capitais externos apresentados neste periodo. Tal acontecimento deve-se,
significativamente, a financiamentos e empréstimos advindos de outros paises, somando no
total Cr$1,12 bilhdo a taxa de cambio da época. Em termos numéricos, 46,4% desses
empréstimos foram tomados por empresas publicas e 44,2% foram tomados por empresas
estrangeiras, enquanto a porcentagem das empresas nacionais privadas corresponde a 6,5%; ¢é
importante ressaltar, também, que ainda neste mesmo ano, grande parte destes empréstimos —
69,1% — foram provenientes de corporagdes estrangeiras ndo financeiras e privadas (Resende,

2014).

Dessa forma, podemos inferir que a politica fiscal restritiva imposta entre 1964 e
1966, em conjunto com as politicas monetarias e crediticias — também restritivas —,
contribuiram para a elevagao dos impostos em geral e para a reducdo dos gastos publicos,
além de ter provocado uma desaceleragdo da atividade industrial a partir de planos de
estabilizacao ortodoxos. Nesse sentido, a redu¢ao do crescimento entre os anos de 1963 ¢
1967 deu origem a um hiato entre o produto potencial e o produto observado a época, que s
foi possivel de ser reduzido — e eliminado — no ano de 1973, 10 anos depois, apds anos de
intenso crescimento econOmico entre 1968 e 1973 (periodo em que ocorreu o Milagre

Econdmico, objeto de estudo deste trabalho).

2.2 Contexto Economico

Este subtopico ¢ dividido em trés partes, onde serdo analisadas a evolugdo das taxas
de inflagdo, a estrutura de financiamento interna e as estratégias de industrializa¢do adotadas,
de forma a estabelecer o contexto econdmico em que o Brasil se encontrava a época em que o

dito Milagre desenvolveu-se.
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2.2.1 Evolucgdo das taxas de inflacdo

Em 1967 — primeiro ano do governo do militar Artur da Costa e Silva— o nivel médio
de inflacdo se manteve em 30%, conforme a maioria dos indicadores. Além disso, o Indice de
Precos por Atacado-Disponibilidade Interna (IPA/DI) apresentou redugdo de 42,1% (1966)
para 21,2% (1967), redugdo esta que, segundo Lago (1989), deve-se a quatro fatores: “em
primeiro lugar a uma queda da velocidade-renda da moeda apods o choque de estabilizagdo de
fins de 1966 e inicio de 1967; em segundo lugar, a aceleragdo da atividade econdmica ao
longo do ano; em terceiro lugar, aos niveis de liquidez real reduzidos com que se iniciou o
ano, em funcdo do forte aperto monetario e crediticio de 1966; em quarto lugar, a
preocupagdo da nova administragdo de conter os focos de elevagao de custos, encerrando o
processo de inflagdo corretiva observado no tri€nio anterior; finalmente, as safras

excepcionais de 1967”.

No ano seguinte observa-se uma politica salarial menos restritiva e a introdugao da
politica de minidesvalorizagdes cambiais, contudo, a taxa elevada de crescimento em
conjunto com uma significativa demanda global prejudicaram uma possivel redugao da
inflagdo, que manteve-se similar aos niveis observados no ano anterior. Em 1969 a politica de
combate a inflagdo foi mais ativa, visto o esforco desempenhado no sentido de conter o
déficit publico e a expansdo monetaria, sendo assim, os indices de precos por atacado

apresentaram taxas inferiores a 20%.

“Esse foi o primeiro ano da nova administragdo em que a colocagdo
de titulos publicos financiou mais do que a totalidade do déficit de caixa da
Unido, fato que se repetiria nos anos seguintes, contribuindo para reduzir as

pressoes inflacionarias.” (Simonsen, 1970, p. 53)

No ano de 1970 foi possivel observar a menor taxa de inflagdo do periodo 1964-1974,
de acordo com o Departamento Intersindical de Estatistica e Estudos Socioecondmicos
(DIEESE), mantendo uma taxa de aumento de apenas 16,5% em 12 meses. Contudo, em
1971, a tendéncia da inflacdo se torna ascendente novamente até 1972, quando observa-se

uma pequena redugao dos indices.
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“Efetivamente, a partir de meados de 1972, ‘os controles de pregos
foram acionados ndo mais com o objetivo de compatibilizar uma politica de
liquidez folgada com a estabilidade da taxa de inflagcdo, mas (sim) o que ¢
certamente bem mais dificil, (com o objetivo) de compatibilizar a liquidez
folgada com o declinio da inflagdo’ (Dias Carneiro, 1977, pp. 22-23). Na
auséncia de capacidade ociosa, houve impacto sobre a rentabilidade de
setores especificos e somente se adiou o efeito sobre os indices de precos.”

(Lago, 1989, p. 219)

Sendo assim, em conjunto com a adog¢do de politicas monetdrias expansionistas, a
tendéncia decrescente de capacidade industrial ociosa contribuiu para que uma intensa
atividade econdmica fosse mantida ao desde o segundo semestre de 1972 e ao longo de 1973,
dificultando, contudo, que fosse alcangado o objetivo de reducdo — ou, pelo menos, de
estabilizagdo — das taxas de inflagdo. Ademais, o controle de pregos ja ndo era capaz de suprir
o agravamento do processo inflaciondrio no final do ano de 1973, mostrando a necessidade
da implementagdo de medidas que visassem impedir a aceleragdo deste processo. Neste
cenario foi adotado o tabelamento de precos, porém tal medida mostrou-se ineficiente visto
que foram estabelecidos pregos considerados irreais, o que culminou na criacao de “mercados
paralelos” para diversos produtos e gerou tensdes econdmicas que se agravaram ao longo de

1974, em decorréncia dos impactos do primeiro choque do petroleo (Lago, 1989).

2.2.2 A estrutura de financiamento interna e o papel dos setores publico e privado

Segundo Lago (1989) o financiamento de formacao de capital fixo e a variacdo de
estoques no periodo compreendido entre 1967 e 1973 ndo dependeram essencialmente de
investimentos da poupanca externa, mas foram financiados pela poupanga nacional bruta.
Sendo assim, ainda de acordo com o autor, conclui-se que o crescimento do endividamento
externo pos 1969 foi excessivo visto que o nivel de reservas internacionais encontrava-se
estabilizado entre 1967 ¢ 1968, levando em consideragdo as necessidades reais da economia

brasileira da época.

“O intervencionismo do governo através da politica monetaria,

crediticia e fiscal foi significativo nos anos 1967-73, como se notou com
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relacdo ao desenvolvimento do sistema financeiro, a politica de juros, ao

\

desenvolvimento do mercado de capitais, a concessdo de subsidios e
transferéncias a setores e regides especificas e na regulamentacao da politica
industrial, e finalmente através do proprio controle dos precos.” (Lago, 1989,

p. 227)

E possivel apontar o surgimento de empresas em setores de ponta no periodo 1967-73,
além da consolidagdo de holdings de servigos publicos. Nesse sentido, observa-se o controle
de atividades econdmicas por parte do setor publico em um contexto de forte centralizagdo na
conducdo da economia brasileira e atuacdo ativa do Estado como supridor de crédito e
subsidios, intensificando a dependéncia do setor privado de tais subsidios — principalmente os
setores exportador e agricola, determinantes para o avancgo da expansdao monetaria enquanto o
investimento estatal era recebido e, em contrapartida, contribuiram também para o processo
de endividamento externo — sem que houvesse o aumento do nivel de estatizagdo do pais

como um todo.

2.2.3 Estratégias de industrializacdo

A implementagdo de uma politica mais expansionista, a partir de 1968, impactou em
crescimento significativo do PIB (11,2% no periodo 1968-73) e, em especial, do setor
industrial, com foco na industria de transformagao e de construcao, que cresceram a taxas de
13,3% a.a. e 15% a.a., respectivamente. Nesse contexto, pode-se inferir que a industria de
construcdo recebeu estimulos relacionados tanto as demandas do setor habitacional —
incentivado pela politica nacional de habitagdo — como as grandes obras de infraestrutura

promovidas pelo governo.

Programas como o PIN (Programa de Integragdo Nacional) foram implementados no
sentido de promover o desenvolvimento econdmico das regides Norte e Nordeste e ficou
estabelecido que grande parte da receita arrecadada pelo tesouro nacional seria destinada para
obras de infraestrutura nestas regides. O PIN, por exemplo, previa a constru¢ao de rodovias
como a Transamazdnica e a Cuiaba-Santarém, que facilitariam a mobilidade em territdrios

amazonenses, principalmente, além de promover a irrigagao em geral de areas nordestinas.
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Ademais, outro ponto importante a ser destacado foi a intensificacdo de processos
mecanizados na agricultura, gerando novas demandas significativas para o setor industrial.
Desta forma, promoveu-se a utilizacdo da capacidade industrial que se encontrava ociosa
anteriormente, impactando no aumento do potencial produtivo de 76% em 1967 para 93% em

1971 e, posteriormente, 100% no periodo entre 1972-73 (Bonelli e Malan, 1976).

2.3 A economia brasileira frente ao cenario econdomico externo

O periodo compreendido entre os anos de 1967 e 1973 foi marcado por mudancas
relacionadas ao cenario exterior frente ao Brasil em 4areas como comércio exterior e
investimento estrangeiro. Nesse sentido, pode-se associar tais mudangas com a adogdo de
politicas cambiais e de incentivo as exportagdes, além de fatores exdgenos como o
crescimento da economia global e uma crescente liquidez no mercado internacional de
capitais, que impactaram positivamente as contas externas do pais — até o final de 1973,
quando o primeiro choque do petroleo reverteu tais tendéncias favoraveis, visto que o Brasil

ainda apresentava uma dependéncia significativa da importacao de petroleo (Lago, 1989).

2.3.1 A politica de incentivo as exportacoes

A balanga comercial do periodo em andlise, conforme introduzido anteriormente,
sofreu fortes influéncias da politica econdmica adotada pelo governo. Desta forma,
observa-se a tendéncia crescente tanto do nivel de importagdes — principalmente de bens de
capital — como reflexo de isengdes e incentivos promovidos pela politica industrial, quanto do
nivel de exportacdes, que acompanhou o aumento da participacao de produtos manufaturados
na economia e promoveu maior diversificagdo da pauta exportadora, bem como uma

mudanga no cenario de parceiros comerciais externos do pais.

Desde o ano de 1964 o governo despendia esfor¢cos no sentido de ampliar e
diversificar as taxas de exportacao brasileiras (Lago, 1989), desta forma, a partir de 1967, tais
esforcos foram reforcados e posteriormente, em 1968, o Conselho de Comércio Exterior

(CONCEX) definiu os principais objetivos a serem alcangados para a area, sendo eles:
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1. “Aumento da competitividade dos produtos brasileiros em geral”;

2. “Diversificagdo das exportagdes, em especial na direcdo de produtos manufaturados e
semi-acabados”;

3. “Diversificacdo e expansao dos mercados externos”;

4. “Manutencdo de um suprimento adequado de matérias-primas importadas, bens

intermedidrios e de capital, a pregos estaveis e a fim de ndo por em risco a industrializagdo.”
(Von Doellinger, Faria e Cavalcanti, 1973, p. 11)

Nesse cenario, para que tais objetivos fossem alcancados, a politica de exportagdes
passou a adotar praticas de “minidesvalorizagdes cambiais” — que se mantiveram até 1979 —,
advindas de uma politica cambial mais flexibilizada, em conjunto com medidas indiretas
como a dita “desburocratizacdo administrativa” e melhorias infraestruturais nas areas de
transporte e comercializagdo (Lago, 1989). Além disso, foram adotadas medidas fiscais e
crediticias diretas, incluindo isen¢do e créditos no pagamento de imposto de renda e impostos
federais e estaduais sobre o valor adicionado (IPI e ICM), bem como o financiamento
preferencial de projetos de desenvolvimento de exportagao e crédito subsidiado a exportacao
(Redwood, 1976, p. 435). Em 1972 estabeleceram-se incentivos visando o aumento da

capacidade produtiva e a formacao de empresas comerciais exportadoras.

Todos estes esforgos no sentido de melhorar o cendrio exportador brasileiro
apresentaram efeitos positivos, levando ao aumento da participacdo do pais no total das
transacdes mundiais de bens. Sendo assim, considerando a aceleracdo do crescimento de
exportagcdes e importagdes em relacdo ao PIB, espera-se que os niveis de coeficiente de
abertura da economia do pais ao exterior também se elevassem, contudo, segundo Lago
(1989), apesar destes coeficientes realmente terem apresentado certo grau de crescimento
ainda permaneceram baixos em termos mundiais, representando, assim, que a absorcao de
recursos reais no periodo ndo contribuiu tdo efetivamente, em termos do PIB, quanto a

producdo e os recursos gerados internamente.

“Em resumo, a politica cambial e a politica de comércio exterior
implementados no periodo 1967-73 foram claramente bem sucedidas no
sentido de aumentar as exportagdes do pais e¢ a sua capacidade de importar,

contribuindo direta e indiretamente para o crescimento da industria e do
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produto como um todo. Os objetivos do CONCEX, citados anteriormente,
foram em grande medida alcangados observando-se inclusive certa
diversificacdo dos mercado externos do pais e uma maior abertura para o

exterior.” (Lago, 1989, p. 231)

Os coeficientes de abertura moderados nesse cenario foram compativeis com a maior
diversificacdo apresentada pelos mercados externos do pais ¢ o Mercado Comum Europeu se
tornou o principal comprador de produtos nacionais, em vez dos Estados Unidos. Em relacdo
as importacoes, entretanto, ndo foi possivel observar tal diversificagdo devido a composicao

da pauta importadora, baseada em insumos, equipamentos € matérias-primas.

2.3.2 Investimentos estrangeiros e a divida externa

Segundo Lago (1989), entre os anos de 1967 a 1973, a divida externa bruta apresentou
crescimento de 19,3% ao ano, enquanto as taxas anuais da divida liquida ficaram em 9,6%.
Contudo, a composi¢ao da divida passou por mudangas importantes: “enquanto, em 1967, era
de 26,9% a participacdo dos empréstimos privados na divida publica externa, (que
representava a quase totalidade da divida total), esta participacao alcangou 64,1% em 1973”
(Lago, 1989). Nesse sentido, pode-se associar tais alteragdes a elevacdo dos niveis de

concessao de operagdes crediticias externas no Brasil a empresas publicas e privadas.

“Segundo Nogueira Batista Jr. (1988, p. 209), a combinagdo de uma
rapida expansdo da divida externa e de um forte crescimento do Produto
Interno Bruto, que se observou entre 1967 e 1973, ndo caracterizou,
necessariamente, um caso de crescimento liderado por divida externa. De
fato, a analise da natureza indica realmente que tal aumento ‘teve
relativamente pouco a ver com o financiamento do crescimento’ naquele

periodo.” (Lago, 1989, p. 232)

Podemos observar que a formacdo do capital foi financiada, majoritariamente, por
recursos internos, apesar da contribui¢do do influxo de recursos externos. Nesse cenario, o
crescente endividamento desencadeava a elevagao sistematica de reservas internacionais —
processo este que nem sempre era supervisionado por autoridades econdmicas brasileiras. Os

investimentos provenientes do exterior também desempenharam um papel importante no
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desenvolvimento de novas atividades — principalmente na area de bens de capital — e
contribuiram com a expansao da exportacdo de produtos manufaturados, além de impactarem

positivamente em termos tecnologicos.

“[Em 1973] as subsidiarias de empresas multinacionais nao
[dominavam] em termos absolutos, os mercados de produtos industriais, nem
os setores de insumos basicos, porém, [concentravam-se] nos setores de
maior crescimento, de maior contetido tecnoldgico e de maiores ‘linkages’
(efeitos de arrasto para frente e para tras) com os demais setores da

economia.” (Von Doellinger e Cavalcanti, 1975, p. 55)

Podemos observar que, no periodo entre 1967 e 1973, as autoridades econdmicas se
mostraram assumidamente favordveis a admissdo de investimento estrangeiro, conforme
explicitado nas “Diretrizes do Governo” (1967): “Em complemento a poupanga interna, e
dada a sua contribuigdo ao progresso tecnologico e a capacidade de importar, o capital
externo sera admitido como instrumento de aceleragdao do desenvolvimento. A execugao
dessa politica deve ser consistente com o fortalecimento da empresa nacional.” (Ministério do
Planejamento, 1967, pp. 14 e 16). Nesse cenario, segundo Lago (1989), os seguintes fatores

se mostraram significativamente relevantes no sentido da ampliagdo de investimentos

externos no Brasil:

a) a nova politica cambial (favorecendo remessas de lucros e dividendos ou repatriagdes
a taxas de cambio realistas e uma programacao de exportagdes mais estavel por parte

das empresas multinacionais);
b) apolitica de incentivo a exportagdo, que culminou com a criagao do BEFIEX;

c) a retomada do crescimento (inclusive com a expansdo de setores em que o0 processo
de substituicdo das importacdes ndo se encerra, como as areas de bens de capital e

insumos basicos);

d) a existéncia de um programa conhecido de investimentos publicos € de uma politica

industrial favoravel, implantada pelo CDI;

e) a partir de fins de 1968, com o endurecimento do regime autoritario, a aparentemente

maior estabilidade politica do pais.
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Entre 1964 e 1966 os investimentos estrangeiros liquidos se mantiveram em uma
média de US$ 57 milhdes, enquanto entre 1967 ¢ 1973 essa média foi elevada para US$ 267
milhdes de dolares (Lago, 1989). Tais investimentos eram dirigidos primordialmente ao setor
industrial, sendo assim, pode-se afirmar que o desempenho positivo da conta de capital
brasileira no periodo em analise ndo se deve exclusivamente ao influxo de financiamentos e

empréstimos.

Este capitulo buscou discutir a relagdo entre o contexto econdmico externo e o
Milagre Econdmico, a partir de uma analise que passou por pontos como a estruturagao de
financiamento em, os planos de industrializagdo, incentivos a exportacdes e o papel dos
investimentos estrangeiros na economia brasileira. A partir disso, no proximo capitulo serdo
analisados o crescimento econdmico presente no periodo em analise, em comparacdo com a

acentuacdo da desigualdade social e da concentracdo de renda.
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3 OS CONTRASTES DO MILAGRE ECONOMICO: DO CRESCIMENTO
ECONOMICO AO AUMENTO DA DESIGUALDADE SOCIAL

Para que seja possivel analisar a distribui¢dao funcional e pessoal da renda no periodo
entre 1967 e 1973 ¢é necessario analisar, entre outros fatores, a politica salarial proposta pelo
governo. Nesse sentido, podemos observar que a distribuicdo geografica desta renda se
relaciona com a politica econdmica de modo geral e a natureza do processo de crescimento
da economia (Lago, 1989). Este capitulo se propde a analisar como as politicas trabalhistas e
salariais impactaram positivamente nos niveis de contengdo do salario real a fim de combater
a inflagdo e favorecer a acumulacdo de capital a partir da manutengdo de elevadas taxas de
lucro — implicando em uma politica seletiva de remuneragdo aqueles de niveis mais elevados.
Desta forma, cabe analisar como as reformas implementadas durante o periodo favoreceram o

processo de acentuagdo da concentracdo de renda no Brasil.

“A repressdo pavimentou o caminho para politicas sociais e
econdmicas que dificilmente seriam aceitas em um regime mais livre. A crise
politica, o descontrole das contas publicas e o aperto excessivo de liquidez
induzido pelo Plano Trienal jogaram o pais em um quadro de estagflacdo em

1963-1964.” (Souza, 2016, p. 292)

Nesse contexto, o PAEG foi anunciado como uma tentativa de retomar o crescimento
e, dentre as reformas tributarias e financeiras apresentadas, cabe destacar a politica salarial
adotada como fator determinante para o aumento da desigualdade no periodo. Contudo, além
da politica salarial, cabe observar que outras reformas instituidas pela ditadura militar ¢ o
cenario de estabilidade politica também contribuiram com o aumento da concentragdo de
renda no periodo. Além disso, em conjunto com os fatores citados anteriormente, outros
como a flexibilidade econdomica observada sob o comando de Delfim Netto, a capacidade
produtiva ociosa e o cenario externo favoravel foram determinantes para que se estabelecesse

um periodo de desaceleracao da inflagdo e altas taxas de crescimento.

“A ditadura promoveu ativamente a concentragdo bancaria, sobretudo
a partir de 1971, acreditando que economias de escala reduziriam os custos
operacionais do sistema. O resultado foi apenas a limitagdo da concorréncia e

oligopolizagdo do sistema bancario. Cabe ainda lembrar que boa parte do
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crédito oferecido por instituigdes oficiais originava-se de mecanismos de
poupanca forcada, muitas vezes desvantajosos para os trabalhadores que

contribuiam para eles.” (Souza, 2016, p. 295)

Em relacdo ao balanco de pagamentos, o governo desejava manter a ampliagdo de
importagdes de mercadorias em conjunto com uma politica nacional que atendesse aos
requisitos do desenvolvimento, de forma a tentar evitar a rapida elevacao dos niveis de
endividamento externo. Contudo, apesar das exportacdes e das importagdes realmente terem
apresentado um crescimento a taxas mais elevadas, a tentativa de ndo elevagdo da divida
externa nao obteve €xito significativo em termos de reservas internacionais. Sendo assim, “a
inflacdo e a divida externa se apresentavam em 1973 como areas com problemas

potencialmente crescentes a serem enfrentados pela administragdo seguinte” (Lago, 1989).

Segundo dados do IBGE (1979, pp. 177-178 e 193), nao houve qualquer reducao
significativa nos niveis de desigualdade regional entre os anos de 1967 e 1973, considerando
o forte crescimento econdmico. Desta forma, pode-se afirmar que as obras ocorridas na
regido Norte — promovidas pelo governo com o objetivo de melhorar a infraestrutura — e as
politicas de incentivos fiscais que favoreciam o Norte e o Nordeste ndo obtiveram retornos

expressivos no sentido de reduzir a predominancia na renda total das regides Sul e Sudeste.

Como consequéncia da politica de incentivo a educacao implementada pelo governo —
com o objetivo de reduzir a oposi¢cdo estudantil —, observa-se que o nivel educacional da
populagdo em geral aumentou durante o periodo 1967-1973. Contudo, o nimero absoluto de
analfabetos aumentou, apesar da queda deste indice entre a populacdo acima de 15 anos (de

29,5% para 33,1% entre 1960 e 1970).

“E particularmente impressionante a concentracio de renda nas mios
do 5% mais ricos e dos 1% mais ricos. No primeiro caso, a sua participagdo
da renda passa de 28,3% em 1960 para 34,1% em 1970 e 39,8% em 1972,
enquanto no segundo caso o aumento € de 11,9% em 1960 para 14,7% em
1970 ¢ 19,1% em 1972 (IBGE, 1979, p. 196). [...] Em contraste, os 50% mais
pobres, que recebiam 17,4% do rendimento total da PEA em 1960, passaram
a auferir apenas 14,9% do total em 1970 e 11,3% em 1972.” (Lago, 1989, p.
236)
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A partir da concentracdo de renda observada no periodo em analise, € possivel
verificar que o crescimento industrial — principalmente do ramo de bens de consumo duraveis
— baseou-se na demanda de uma parcela significativamente pequena da populacdo, que foi
beneficiada pelo crescimento econdomico com ganhos de rendimentos acentuados (Lago,
1989). Entretanto, a renda familiar em geral se elevou, visto que “o estudo da distribui¢do de
renda entre familias atenua um pouco o quadro de concentragdo de renda, na medida em que
um maior nimero de membros das familias passou a trabalhar com a aceleragdo do
crescimento” (Lago, 1989). Sendo assim, o crescimento do nivel de emprego se mostra como

um dos aspectos sociais favoraveis a retomada do crescimento econdmico.

Segundo Lago (1989), todas as “grandes metas” estabelecidas pelo governo Médici
para o periodo 1970-73 foram alcancadas, bem como o objetivo de aceleracao do crescimento
estabelecido pelo governo Costa e Silva. Contudo, a conten¢do da inflagdo nao se verificou
visto que, apesar de ter funcionado durante boa parte do periodo em analise, em 1973 ja se
encontrava em ascensdao novamente (mesmo que os indices oficiais indicassem o contrario),
dessa forma, podemos afirmar que foi frustrada a meta referente a estabilidade de precos

mantidos a um ritmo de inflagdo inferior a 10% ao ano.

“O primeiro choque do petréleo no fim de 1973 exacerbou os
desequilibrios em meio a grande inflexdo representada pela ascensdo a
presidéncia do general Ernesto Geisel, em mar¢o de 1974. Com a saida de
Meédici, a linha dura das Forcas Armadas foi finalmente deslocada do poder,
iniciando-se um ciclo de descompressdo politica. Com a derrota da maior
parte dos grupos armados de esquerda, Geisel e seus aliados preocuparam-se
em restabelecer o controle sobre os 6érgdos de repressdo e preservar a
hierarquia militar (BETHELL; CASTRO, 2008; FAUSTO, 1995).” (Souza,
2016, p. 297)

Durante todo o periodo dos mandatos autoritaristas dos presidentes Médici e Costa e
Silva, o ministério da fazenda — e o do planejamento, em menor medida — foram respaldados
pelo executivo no que se refere a implementagdo de programas econdomicos. Nesse sentido,
Lago (1989) observa que a infraestrutura social do pais melhorou apreciavelmente,
contrabalancando em parte a evolugdao dos rendimentos monetarios, entretanto, embora a

politica economica implementada no periodo tenha obtido resultados positivos em termos
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gerais de producdo de crescimento e a economia brasileira tenha apresentado um salto tanto
qualitativo quanto quantitativo, ¢ importante avaliar o impacto social decorrente destas

mudangas.

“Sao inegaveis os progressos em varias frentes, durante o periodo de
crescimento de 1967 a 1973. Porém, os dados de salarios e de distribuigdo de
renda indicam que os beneficios do crescimento ndo foram distribuidos de
forma equitativa entre a populagdo e que essa situagdo decorreu, em parte, de

politicas implementadas pelo governo naquele periodo.” (Lago, 1989, p. 237)

Em suma, a aceleragdo da inflacdo, a deterioracao fiscal e o endividamento externo
plantaram as sementes da crise da década seguinte. Além disso, ndo se deve menosprezar a
falta de coeréncia da politica economica e a sensibilidade do governo a reagdo das “classes

produtoras”, apesar dos atritos ocasionais (Souza, 2016).

De fato, a fracdo de renda detida pelo centésimo mais rico da populagdo atingiu o
patamar de 26% em 1971 (percentual mais alto desde os anos 1940), apds um processo de
crescimento continuo desde o golpe em 1964, quando o percentual se mantinha em torno de
17-19%. Foi possivel observar que a fragdo recebida pelo centésimo mais rico aumentou, ao
passo que a distribuicdo dentro desta parcela deu-se de forma menos desigual, visto que,
segundo Souza (2016), o aumento na fracdo recebida pelo 0,1% e pelo 0,01% no topo da

distribuicao de renda foi proporcionalmente um pouco menor do que o do grupo logo abaixo.
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CONSIDERACOES FINAIS

O periodo compreendido entre os anos de 1967 e 1973, objeto de andlise deste
trabalho, foi caracterizado por taxas médias de crescimento sem precedentes, provenientes de
uma série de decisdes econdmicas adotadas pelo entdo ministro da fazenda Anténio Delfim
Netto em um cendrio econdmico internacional favoravel. Desta forma, ¢ possivel observar
que a ruptura politica imposta a partir do golpe de 1964 foi capaz de promover mudancgas
substantivas na estrutura financeiro-tributaria do pais, mas ndo de uma forma progressiva. A
regressividade das reformas do PAEG, somado ao arrocho salarial fez com que o Brasil
passasse a enfraquecer a resisténcia politico-social, acarretando, dentre outras consequéncias,

na acentuagdo do processo de concentragao de renda.

A adogdo de politicas voltadas ao expansionismo acarretaram em um significativo
crescimento do setor industrial — no que se refere a suprir as demandas do setor habitacional e
investir em grandes obras de infraestrutura —, resultando no aumento do PIB brasileiro a
partir de 1968. Em relacdo ao cenario externo, observou-se grande incentivo as exportagdes e
adog¢do de politicas cambiais que favoreceram o aumento da liquidez do mercado
internacional de capitais até o final de 1973, quando o Brasil sofreu com os efeitos do

primeiro choque do petrdleo, devido a significativa dependéncia da importacao deste produto.

Outro aspecto de suma importancia a ser analisado foi a implementagdo do Programa
de Ac¢do Econdmica do Governo (PAEG). Como parte do plano de governo, o Estado teria
condi¢des de ampliar o financiamento de infraestrutura, insumos e, em conjunto com o
direcionamento do capital estrangeiro para setores estratégicos, um novo padrdo de
acumulagdo foi estabelecido. Desta forma, em decorréncia também das politicas salariais e
trabalhistas, este novo padrao de acumulac¢do financeira supracitado contribuiu para o
aumento das taxas de concentragdo de renda, reduzindo as distor¢des inibidoras do

desenvolvimento econdmico e viabilizando a elevagao dos indices de crescimento.

Entretanto, apesar de a variagdo de estoques e a formagao de capital fixo terem sido
financiados, em partes, pela poupanca nacional bruta, os investimentos da poupanga externa
tiveram grande participacdo e contribuiram para o aumento do endividamento externo que
cresceu de forma significativa principalmente apos 1969, visto que entre 1967 e 1968 o nivel

de reservas internacionais se mantinha estavel.
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De forma geral, para que a taxa de crescimento fosse mantida, o governo estabeleceu
o controle de pregos tabelados em uma tentativa de contengdo do processo inflacionario.
Contudo, acabou por acarretar em maior endividamento e maior dependéncia de importacdes
(principalmente de petroleo). Neste cenario, no fim de 1973, o primeiro choque do petroleo
foi decisivo para que os desequilibrios observados fossem intensificados e, paralelamente a
ascensao a presidéncia de Ernesto Geisel (posteriormente, no inicio de 1974), iniciou-se um
ciclo de descompressao politica no qual os esforgos foram concentrados na preservagao da

hierarquia militar e no restabelecimento do controle sobre os 6rgdos de repressao.

Ademais, a composicao educacional, as diferengas nos niveis individuais de renda e a
alocacdo setorial/regional da for¢a de trabalho se mostram como varidveis importantes para
explicar o aumento da concentracdo de renda durante o periodo analisado por este trabalho.
Desta forma, a relevancia dos baixos niveis educacionais para o aumento da desigualdade ¢
compativel com a hipotese de que o crescimento econdmico do Brasil na época levou a uma
ampliacao desigual da mao-de-obra ou que acarretou em beneficios desproporcionais para os
niveis de educacdo mais elevados, devido a tecnologia utilizada. Ademais, a dire¢do seguida
pelo progresso tecnoldgico contribuiu para a queda na participagdo de analfabetos no
mercado de trabalho, levando a reducao do salério relativo e, consequentemente, contribuindo

para que a desigualdade fosse acentuada.

Em suma, ¢ possivel inferir que o conjunto de reformas e politicas adotadas durante o
regime militar foi responséavel por favorecer a intensificagdo do processo de concentragdo de
renda no Brasil. Em um contexto de rapido crescimento econdmico, tal intensificagdo pode
ser atribuida a desajustes temporarios entre oferta e demanda por mao de obra qualificada em
conjunto com uma politica de repressdo salarial, configurando um cenario onde a
redistribuicdo de renda ocorre em favor do capital em detrimento do trabalho, o que favorece

aqueles hierarquicamente privilegiados.
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