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RESUMO

Este trabalho tem como objetivo analisar o episédio da moratdria da divida externa
brasileira de 1987 a partir da estrutura e do histérico do processo decisoério, sob o
prisma do jogo de dois niveis- modelo tedérico de Putnam. Segundo essa teoria, 0s
dois niveis politicos, doméstico e internacional, interagem entre si por uma ponte, 0
lider, que leva as demandas de um plano para serem negociadas no outro, e vice-
versa. Nessa negociacao, diversos atores de influéncia exercem pressao sob o lider,
tentando buscar seus interesses. No episddio da moratdria brasileira, declarada no
dia 19 de fevereiro de 1987 nao foi diferente: partidos, organizacdes e ministérios
influenciaram o presidente José Sarney na decisdo de suspender o pagamento dos
juros da divida externa aos bancos privados credores; tais como o Ministério da
Fazenda, presidido por Dilson Funaro; o embaixador brasileiro atuante nos Estados
Unidos, Marcilio Marques Moreira; e o presidente do Banco Central Ferndo Carlos

Botelho Bracher.

Palavras-Chave: Moratoria. Divida externa. Jogo de dois niveis.



ABSTRACT

This paper aims to present an analysis of the episode occurred on the Brazilian
external debt default of 1987, investigating the structure and the history of its defining
process through the eyes of the two-levels game theory model of Putham. According
to this theory, both political levels, the domestic and the international, interact with
each other through a bridge, the leader, who takes the demands of one plan to be
negotiated with the other, and vice-versa. In the negotiation, many actors of influence
can pressure the leader, in order to achieve its own goals. On this particular episode
of the Brazilian default, announced on February 19" of 1987, it wasn't different:
political parties, organizations and ministries, influenced the current president of
Brazil, José Sarney, on the decision to stop paying the interests expenses of the
external debt to the private banks. Some of the influencers we can point out are the
Finance Minister of Brazil, Dilson Funaro; the Brazilian ambassador in the US,
Marcilio Marques Moreira; and the president of the Brazilian Central Bank, Fernéo

Carlos Botelho Bracher.

Keywords: Moratorium. Foreign debt. Two-level game.
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INTRODUCAO

No dia 21 de fevereiro de 1987 saiu nas capas dos principais jornais do pais o
anlncio da moratéria declarada pelo entdo presidente, José Sarney! (1985-1990). O
Brasil tinha suspendido os pagamentos dos juros da divida externa nacional a uma
parte dos seus credores internacionais, 0s bancos privados, por tempo
indeterminado. Tais dividas ja ndo estavam sendo pagas desde novembro do ano
anterior pelo balanco de pagamentos consecutivamente deficitario. Dessa forma o
presente trabalho busca analisar o processo da tomada de decisdo do presidente e
os elementos de influéncia dos dois niveis da politica, nacional e internacional, no
episodio da moratdria da divida externa brasileira no ano de 1987.

Esse episddio marcou a crise terminal de um longo projeto de industrializacéao
brasileira, no plano desenvolvimentista no comec¢o do governo militar, baseado nos
investimentos externos que a certa altura, foram concebidos a altas taxas de juros; a
fim de se tornar mais independente das superpoténcias e substituir o sistema de
importacdes, principalmente de matéria-prima. Bem como desenvolve Castro (1998),
0 Brasil teve seu processo de desenvolvimento intensificado em meados de 1950
através dos investimentos na industrializacdo em diversos setores da economia,
identificados por trés caracteristicas principais: participacdo direta do Estado no
suprimento da infraestrutura econémica- energia e transportes- e em setores
prioritarios- siderurgia, mineracdo e petroquimica; protecdo a inddstria nacional com
barreiras tarifarias; e crédito a novos projetos. Tal modelo, de substituicdo das
importagcdes, necessitava de grandes volumes de gastos por parte do governo que
financiava esse alto custo através dos altos fluxos de capital estrangeiro prometidos
a altas taxas de juros.

Algumas décadas depois, a divida que ja se elevava desde meados da década
de 50 com o presidente Juscelino Kubitschek (1956-1961) na aplicacéo do Plano de
Metas, se agravou ainda mais com o periodo dos governos militares pés-golpe de
1964 e a implementacgéo do plano de autonomia do pais (MARTINS, 1974). De toda
maneira, o foco na substituicdo das importacdes e desenvolvimento da industria
nacional, com o objetivo de diminuir a vulnerabilidade brasileira perante os demais

atores do sistema internacional, necessitou de grande quantidade de investimentos

! Mariz, Moreira. "Pais esta em moratéria, sem prazo". Folha de S.Paulo, [Sdo Paulo- SP]. 21 fev
1987. Disponivel em: http://acervo.folha.uol.com.br/fsp/1987/02/21/2. Acesso em: 15/-6/2016.
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dos capitais dos demais paises. Assim, impulsionando a economia, o Brasil pdde ver
na década de 70 o “milagre econémico”.

Dessa forma, com a légica de altos investimentos governamentais iniciou-se o
ciclo vicioso de endividamento externo, bem como desenvolve Ricardo Carneiro
(2002) que, em conjunto com a crise do petroleo de 1973, as consequéncias da
hiperinflacdo entédo vigente e o segundo choque do petroleo em 1979, levou a crise
da divida vista em varios paises durante a década de 80.

O alto fluxo de recurso internacional, que sustentava o balanco de pagamentos
positivo para o Brasil, caiu abruptamente em meados de 1982 devido a altas dos
juros norte americanos provocados pela reorientagdo ortodoxa da politica
macroecondémica do presidente norte americano Ronal Regan (1981-1989). Com a
economia em processo de desaceleracdo, o Brasil ndo viu outra maneira que mudar
0 sistema produtivo de substituicdo de importacbes por incentivar as exportacoes
para abrir novos meios de entrada de capital. Diante dos déficits e falta de novos
investimentos internacionais, o fundo de reserva® do pais chegou a ndmeros
lastimaveis: o pais tinha quebrado. Esses fatores combinados levaram ao
enforcamento econdmico em 1987, com a declaracdo da moratoria brasileira a parte
de seus credores.

Em um cenério internacional de colapsos das dividas externas, vista
principalmente nos paises latinos; e nacionalmente com a economia fragilizada
frequentemente pelos diversos planos impostos pelo governo que buscavam a
estabilidade macroecondmica do pais, todos fracassados, a noticia da moratdria foi
bem vista por grande parte dos meios de comunicacdo (BATISTA JUNIOR, 1988),
tendo sido apoiada por grupos importantes do governo como 0O ministério da
Fazenda, quando o Plano Cruzado ainda estava para completar um ano de vigéncia.
Do outro lado, pressionando o desenvolvimento do meétodo tradicional de
negociacao da divida externa, tinha, principalmente, os bancos americanos privados
gue sofreriam a inadimpléncia.

Essa interagdo doméstico-internacional busca uma solucédo que seja aceitavel
aos dois envolvidos, que satisfaca a demanda dos grupos de interesse internos e
dos agentes do sistema internacional participantes. Essa ligacéo entre os dois niveis

da politica é realizada com todos os assuntos subordinados ao sistema internacional

% Fundo de reserva/ reservas internacionais: Poupanca que o pais possui para ser usada em situagao
de crise econbmica grave. (brasil.gov.br)
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e é através dele que se analisa a possibilidade de ratificacdo dos acordos
multilaterais. O contexto social da populacdo e das partes envolvidas influencia nas
ferramentas de negociacao utilizadas e o poder de barganha com relacdo ao
primeiro nivel politico, o nivel internacional. Nesse jogo de soma zero, em que um
perde para que o outro ganhe, as influéncias individuais e de diferentes grupos
envolvidos no assunto negociado pressionam a unidade deciséria (HUDSON, 2005)
gue no caso brasileiro, era representado pelo presidente José Sarney.

Sendo assim, o trabalho tem como objetivos especificos a aplicacdo da teoria
de Putnam (2010) do jogo de dois niveis no episédio da moratdria, identificar os
principais atores, seus argumentos e a influéncia exercida no tomador de decisao
para a conclusdo do caso. Isso porque, mesmo com varios estudos realizados na
tematica de politica doméstica e internacional, e decisées econdmicas referentes a
evolugcdo da divida externa, separadamente, ha ainda a escassez de estudos no
processo decisério de tomadas de decisdo: de como se d& esse processo e as
variaveis envolvidas; cabendo assim, a analise da interacdo dos atores de interesse
relacionado a divida externa, que pressionavam o0 presidente na busca de seus
objetivos econdmicos e politicos.

A pesquisa se deu primeiramente com a coleta de referéncias bibliograficas,
bem como livros e artigos ja estudados em sala para o aprofundamento da questéo,
definicdo do objetivo geral e objetivos especificos. Além disso, foi feita uma pesquisa
nos jornais da época para se buscar identificar o posicionamento oficial dos atores e
grupos de interesse na divida externa. Assim, com a base teérica estudada, sera
analisado o contexto historico do periodo em questdo: seus precedentes, causas,
consequéncias e atores determinantes no processo industrial e de tomada de
decisao.

O estudo analisara os fatos do episodio da moratoria, interpretando-os de
acordo com as teorias da formacdo da politica externa brasileira, identificando os
atores envolvidos no fenébmeno (Lakatos e Marconi, 2011). Assim, o estudo sera
iniciado com a identificagdo das caracteristicas e contextualizagdo do fenémeno, por
meio de pesquisa bibliografica de artigos, livros, e de reportagens de jornais. Dessa
forma, o estudo dara um compilado das forcas domésticas e internacionais,
introduzido por Ceres Cerqueira (1997) que influenciaram o tomador de decisao no

episodio da moratéria da divida externa brasileira de 1987.


http://oferta.vc/omhS
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A organizacgdo do trabalho se inicia pelo marco tedrico como primeiro capitulo,
gue contextualiza o leitor das premissas utilizadas para o entendimento das relagoes
interpessoais entre os agentes de influéncia e o tomador de decisdo no episédio da
moratéria. Para isso é utilizado as teorias de Valery M. Hudson (2005); Margaret G.
Hermann e Charles F. Hermann (1989); e Robert D. Putnam (2010)- para a
aplicacéo no estudo de caso. O capitulo dois tem como objetivo trazer um arrazoado
histérico do endividamento externo brasileiro com credores internacionais,
acentuado a partir de meados dos anos 50 com a implementacdo do sistema
desenvolvimentista de substituicdo das importagdes analisado por Carneiro (2002),
destacando os momentos mais criticos e 0 panorama do cenario internacional, 0s
fluxos de capitais e as tendéncias econémicas da época, bem como as mudancas
nacionais realizadas gracas aos empréstimos que futuramente entraram em colapso
com o esgotamento das reservas do pais em 1986. Finalizado a pesquisa, o terceiro
capitulo aborda a problematica do processo decisorio do tomador de decisdo desde
0 estrangulamento econdémico até a declaracdo da moratéria - em que sera
identificado os atores de influéncia que rodeavam o lider, seus argumentos
principais, e seus interesses sociais e pessoais nha defesa de suas perspectivas
diante do episédio que viria, a fim de concluir como se dé4 o processo da interacéo
entre os dois niveis politicos pelo modelo de Putnam.
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1 MARCO TEORICO

Esse capitulo tem como objetivo apresentar as principais teorias processo de
tomada de decisdo de um lider que, diante da interagdo das politicas internacional e
nacional, sofre influéncias diretas e indiretas de grupos que o pressionam de acordo
com seus interesses. Sdo tratados 3 temas que mais explicam, de forma
complementar entre si, o processo de tomada de deciséo.

O primeiro autor, Valery M. Hudson (2005) destaca o ser humano como base
das relac¢des internacionais, e como tal, tem uma bagagem psicolégica construida
pelas experiéncias de vida. O segundo raciocinio, formado pelos autores Margaret
G. Hermann e Charles F. Hermann (1989) colocam o ser humano dentro de unidade
decisoria que, dependendo da sua interacdo com outros individuos para a tomada
de deciséo, segue um padrao de decisdo. E por fim, Robert D. Putnam (2010), que
descreve a interacéo da unidade deciséria com as camadas politicas de negociacéao,
0 processo de interacdo entre eles, as estratégias possiveis do lider e as variaveis
relevantes nas demandas do pais.

No contexto de crise econémica internacional da década de 80, o estudo das
Relagdes Internacionais se intensificou. Essa decorréncia se deve principalmente
pelo fenbmeno da globalizacdo dado ao maior grau de interacdo entre os paises e
consequentemente, dependéncia entre eles através da comunicacdo, trocas
econdmicas e investimentos externos. Nesse novo cenario global, ainda que os
estados sejam os atores principais do sistema internacional (doravante Sl), ele é
representado por pessoas, os tomadores de decisdo: "All that occurs between
nations and across nations is groundes in human decision makers acting singly or in
groups” (HUDSON, 2005, p. 1). Assim como defende Valerie Hudson (2005), o foco
direcionado no individuo € o nivel fundamental do estudo das Relacoes
Internacionais, e entender como essas pessoas dao forma ou séo formados pelo seu
ambiente é elemento central nas ciéncias sociais. A bagagem histérica dos
individuos envolvidos influencia no processo decisorio, tendo como preceito que a
neutralidade pessoal é utOpica e a maneira de entendimento dos fatos, sendo
abstrata, cabe a diversos tipos de interpretacfes. Essa ideia é resumida por Hudson

(2005, p.10) nas palavras:
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The mind of a foreign policy maker is not a tabula rasa: it contains
complex and intricately related information and patterns, such as
beliefs, attitudes, values, experiences, emotions, traits, style,
memory, national, and self-conceptions. Each decision-maker’s mind
is a microcosm of the variety possible in a given society. Culture,
history, geography, economics, political institutions, ideology,
demographics, and innumerable other factors shape the societal

context in which the decision maker operates.

Segundo Hudson (2005) € por esse compilado de informacdes, experiéncias,
emocdes, medos, valores, crencas, ideologias, entre varios outros elementos do
individuo é que, se molda a execuc¢do da politica externa do chefe de Estado. Por
isso, as decisbes tomadas sdo caracterizadas como multifatoriais- com inumeras
variaveis a serem analisadas como: pessoas que o rodeiam, engajamentos
anteriores, experiéncias de lideranga, convivéncia social, principios e etc. Além
disso, essas caracteristicas se comportam em mais do que um nivel de andlise, ou
seja, possui atuacdo multifatorial exemplificado com o doméstico e internacional.
Entretanto, em ambos a esséncia da analise da politica externa para o entendimento
das tomadas de decisdo € o posicionamento do individuo ou grupo de individuos
que participam da lideranca do processo de decisdo; e € a partir de novos
personagens que a politica externa sofre modificacdes, independente de como
iniciaram sua atuacao.

Seguindo logica da autora, as transformacdes de diretrizes da politica, nacional
e internacional, podem ocorrer por diferentes fatores: lideranca nacional, burocracia
ou estrutura de poderes, novos atores de influéncia. O primeiro fator de mudanca é
interpretado em situacdes em que ha troca de um governo ou de partido dominante
do processo decisorio. O segundo, fator burocréatico, é analisado em situacfes em
que um grupo burocratico ndo atuante anteriormente do Estado consegue se
sobrepor aos demais poderes. Ja o terceiro, definido como a mudanca de atores se
refere a novos atores sociais atuando na participagdo de formacédo politica, ou seja,
Novos grupos sociais, identificados como grupo civil ou juridico, ou mesmo grupos
de interesse que atuam na influéncia do rumo da decisdo, podendo ser

empresariais, ndo governamentais, sociais e supranacionais.
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Ainda segundo Hudson (2005), tais mudancas politicas ocorrem em 4 niveis de
intensidade. O primeiro é o ajuste na politica, em que ndo h& mudanca nos
principais objetivos do Estado. O segundo, nivel de programa, gera mudanca nos
métodos de implementacdo da politica externa, mas nao as diretrizes. O terceiro
nivel, do problema, j& se vé mudanca nos objetivos do pais, um novo pensamento
sendo implementado; visto com a implementacdo da politica externa independente
por Janio Quadros, contrapondo a antiga alianca com os Estados Unidos,
caracterizando a ruptura de fortes lacos com os mesmos. O Ultimo nivel de
intensidade é identificado como o da orientacdo internacional, em que ocorre
mudanca drastica da politica externa, tendo entdo uma reorientacdo global. No
Brasil, mesmo que ndo ha um momento caracteristico onde isso tenha ocorrido,
pode-se relacionar o novo posicionamento do pais ao se visualizar como uma
poténcia emergente.

A partir dessa elucidacao do processo de formacédo da politica em seus dois
niveis, externa e interna, baseada na esséncia do individuo e tudo o que lhe
compde: emocdes, vivéncias, valores, crencas, objetivos e os demais elementos de
formacdo pessoal; podemos observar que no episddio estudado na presente
pesquisa, nao foi diferente. O tomador de decisdo, o presidente Sarney, tendo
formado seu posicionamento de execucdo de politica, interagia em um ambiente
com diversos outros individuos, como os sindicalistas, os embaixadores, o0s
presidentes de bancos credores, etc; que possuiam para si, suas proprias bagagens
pessoais, que também buscavam 0s seus objetivos, ou 0s objetivos que acreditavam
ser o melhor para si e para o pais, e exerciam sua influéncia no tomador de decisédo
para alcanca-lo.

Com a interacdo desses diversos individuos que compde o ambiente politico,
gue atuam na formacdo e execucao das estratégias nacionais, a tomada de decisao
passa a ser um processo dependente de fatores interpessoais dos agentes, que
podem interferir na decisdo do lider e colocar seus argumentos em sobreposi¢cédo
dos demais agentes; como por exemplo, o grau de participacdo civil na politica,
amizade entre ministros, ou o oposto da rivalidade também é possivel.

A partir da analise de que a elaboracao e execucédo da politica € elaborada por
autoridades que tem seus proprios interesses, e se relacionam com demais
individuos que lideram uma organizacdo ou um grupo de interesses, como 0S

sindicatos, por exemplo; partimos para a analise de como essas autoridades tém o
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poder de tomada de decisdo. Essa andlise é baseada nos estudos de Margaret

Hermann e Charles Hermann (1989) que definem o tomador de decisdes, os atores

que:
have both (a) the ability to commit or withhold the resources of the
government in foreign affairs and (b) the power or authority to prevent
other entities within the government from overtly reversing their
position without significant costs (costs which these other entities are
normally unwilling to pay). We refer to the decision unit that has these
two characteristics for a given issue at a particular time as the
ultimate decision unit (p. 363).

Segundo os autores, essa unidade final de deciséo tende a variar com o tempo
e com o assunto do plano. Eles defendem que, normalmente, assuntos mais
importantes sdo de responsabilidade das autoridades politicas mais superiores
hierarquicamente, e os de menor importancia por niveis mais baixos; podendo
também, ser consultado por diversos grupos. E em algumas nac¢des ha apenas um
tipo predominante, em outras, ha uma oscilacdo desse modelo. Assim, os autores
propde que as decisbes estatais sdo definidas de trés formas: lider predominante,
grupo coeso e multiplos atores autbnomos.

Na situacdo da tomada de decisdo por um Unico individuo, o lider
predominante tem legitimidade legal ou n&do, para ratificar as demandas da
negociagao proposta e arcar com suas consequéncias e a oposi¢cao nao tem forca
de tir4-lo do poder: "a single individual has the power to make the choice and to stifle
opposition" (HERMANN, 1989, p. 363). Esse é o tipo de decisdo pode ser vista no
modelo do autoritarismo e ditatorial. Para negociacdes nesse modelo, € interessante
entdo, conhecer as caracteristicas pessoais desse lider e sua sensibilidade em ouvir
opinides e considerar interesses de outros grupos.

O processo de tomada de decisdo em grupo singular, o grupo de individuos
pertencentes ao corpo coeso escolhem coletivamente um curso de acao, através de
interacdo pessoal e conseguem que a escolha seja efetivada. Esse modelo é
identificado pela necessidade de consenso de todos os individuos para que se
possam comprometer os recursos do Estado, sem que outra unidade possa reverter

sua decisdo. Nesse tipo de tomada de decisdo, também cabe a analise da
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sensibilidade, do tamanho, ideologia e estrutura de poder do grupo, pois sdo fatores
gue influenciam na rapidez da tomada de deciséo (p. 357).

Ja no caso de multiplos atores autbnomos, os atores sdo individuos separados,
grupos, ou coalizdes que podem agir como governo, sendo que algumas ou todas
Vvao concorrer entre si para tomar a decisdo, mas nenhuma sozinha tem o poder de
decidir e forcar o cumprimento pelos outros. Isto é, ndo ha uma autoridade
hierarquicamente superior a outra. Para um ator ser considerado parte dessa
unidade, seu suporte deve ser caracterizado como necessario para se chegar uma
decisdo. Um ator pode bloguear as iniciativas do outro através de veto, poder formal-
como é o caso do Conselho de Seguranca da ONU, congelando recursos ou
autorizacdo necessaria para seu uso ou até iniciando medidas retaliativas que
podem afetar os outros atores ou seus objetivos.

Essas unidades de decisdo sao moldadas conforme a estrutura legal do pais, a
natureza do problema e efetivamente o poder das instituicdes seja econdémico ou
politico; e determinam o comportamento da politica externa de acordo com a
intensidade de sensibilizacdo a elementos externos da unidade (p.376).

A partir dessa elucidacdo de processo de tomada de decisao, incluo mais um
aspecto a ser analisado: a decisdo envolvendo os dois niveis politicos de relacédo
que a unidade decisoéria transita. (Putnam). Existem varios tipos de teoria que
explicam as relacfes entre os niveis politicos, internacional e nacional, e qual nivel é
predominante na formacdo das estratégias politicas, como cita Putnam em seu
artigo, James Rosenau (1969; 1973) iniciando os estudos das interagbes com a ideia
do “vinculos entre questdes”, Karl Deutch e Ernst Haas com a corrente de
integracdes regionais; Robert Keohane e Joseph Nye (1977) tirando o foco do
doméstico na execucdo da politica externa; Grahan Allison sobrepondo o nivel
internacional sobre o nacional; e Peter Katzenstein e Stephen Krasner como alguns
pesquisadores da corrente da necessidade dos Estado levar em consideracao
ambos niveis politicos.

Walton e McKersie (1965 citado por Putnam) criaram uma teoria
comportamental das negociacfes sociais que € aplicavel para os conflitos e
cooperacdes internacionais. Eles criticam o modelo de decisdo por ator unitario, uma
vez gque a interagdo entre os dois niveis ja causa influéncias suficientes para nao ser
caracterizado como individuo Unico na tomada de decisdo. Dessa forma, as

negociacdes internacionais dao base para a teoria de Putnam do jogo de dois niveis
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da interacdo politica. A interagcdo entre os dois planos politicos, internacional e
nacional, que forma o ambiente de negociacdo entre as diversas unidades de

decisédo negociantes, é explicado por Putnam (2010) como:

A luta politica de varias negociacdes internacionais pode ser
utilmente concebida como um jogo de dois niveis. No nivel nacional,
0s grupos domésticos perseguem seu interesse pressionando o
governo a adotar politicas favoraveis a seus interesses e os politicos
buscam o poder constituindo coalizGes entre esses grupos. No nivel
internacional, 0s governos nacionais buscam maximizar suas
proprias habilidades de satisfazer as pressdes domésticas, enquanto
minimizam as consequéncias adversas das evolugdes externas.
Nenhum dos dois jogos pode ser ignorado pelos tomadores de
decisdo, pois seus paises permanecem ao mesmo tempo

interdependentes e soberanos (p. 151).

Putnam (2010) defende que essas relacdes sdo interdependentes uma da
outra, se influenciando mutuamente de maneira a ndo se concluir qual predomina
sobre o outro; 0 que pode ser analisado sédo as influéncias que cada nivel exerce, de
que maneira e em quais circunstancias se ha essa interacdo. A esséncia é que ha
no processo de formulacdo de politica externa pelo Estado a necessidade de levar
em consideracdo as pressoées internas e externas. Porém ha davidas quanto a forca
do Estado, do quesito interesse, pois ndo ha como medi-la. Assim para o autor a
concepcao mais importante para explicar os determinantes domésticos da politica
externa € a luta politica, entre partidos, classes, opinido publica, grupos de interesse
de qualquer natureza, e ndo apenas os funcionarios do poder; como sugere a teoria
Estatocéntrica (LAKE, 1984, p. 13 —citado por Putnam), de que os interesses do
Estado é derivado das demandas internacionais, de forma coesa.

Esse jogo entre os dois tabuleiros, como o autor chama, sendo o nivel | o plano
internacional em que se formula um acordo prévio, e o nivel Il a politica doméstica
do qual o pré-acordo precisa ser ratificado (PUTNAM, 2010), se mostra de forma
bastante complexa tanto na tomada de decisdo do lider, uma vez que um mesmo
argumento pode ser contraditorio entre os tabuleiros; quanto na interacdo entre os
agentes negociadores, podendo cada um deles, mudar o rumo da negociagao

tirando um dos agentes negociadores ou sendo excluido das negociacdes por



21

descontentamento de alguma das partes. Entretanto, a compreenséao das demandas
de cada personagem de influéncia, tanto domésticos quanto internacionais, e seus
limites aceitaveis, compreendidos pelo “win-set” 3; otimiza e potencializa o sucesso
de uma unidade decisGria em alcancar seus objetivos. Essa consideracdo é
pertinente na medida em que o processo de negociacdo € identificado por se
suceder, simplificadamente, em duas fases: a primeira pela barganha entre os
negociadores que leva a um acordo provisorio; e a segunda pelas discussées
separadamente entre 0os grupos domeésticos de apoio para a ratificacdo ou nao do
acordo. Na pratica, € provavel que haja consultas prévias e barganhas no nivel II-
nacional, com o objetivo de elaborar uma posi¢ao inicial para o nivel I- internacional,
por exemplo. O requisito de que qualquer acordo no sistema internacional precisa
ser ratificado domesticamente, imp6&e uma ligacao crucial entre os dois niveis.

O conjunto de vitdrias “win-sets” sdo os acordos possiveis no nivel I-
internacional- que validam a negociagdo para sua ratificacdo na politica doméstica.
Maiores conjunto de vitdrias, ou seja, quanto mais flexivel as pressées dos atores
internos, maiores sdo as chances de tornar os acordos de nivel | exequiveis; pois
dao mais possibilidades de serem aceitos pelos grupos internos, afetados pelo
acordo. Ou seja, qualquer acordo bem-sucedido precisa encaixar-se nos conjuntos
de vitérias do nivel | e Il de cada uma das partes do acordo. Este somente € possivel
se esses conjuntos de vitorias sobrepuserem-se. Assim quanto maior cada conjunto
de vitorias, mais provavel € a sobreposicdo, consequentemente, a possibilidade de
ratificagdo em ambas partes.

Ainda com base na teoria de Putnam (2010) o conjunto de win-sets é afetado
pelas: preferéncias e coalizbes domésticas; bem como as suas instituicdes e as
estratégias dos negociadores do ambito internacional. As preferéncias e coalizbes
domeésticas influenciam no custo da ratificacdo do acordo, pois quanto menor o0 custo
do n&o acordo para os grupos domeésticos, menor sera o interesse de implementar o
acordo no ambito doméstico. Assim, grupos com custos baixos seréo mais céticos
gue os outros quanto a acordos internacionais. Os problemas encontrados por

negociadores em conflitos homogéneos (aquele em que todo seu Estado quer uma

% Win-set: "[...Jpodemos definir o "conjunto de vitérias"[win-set] para determinada base de apoio do
nivel Il como o conjunto de todos os acordos possiveis do nivel | que seriam vitoriosos- ou seja, que
alcancariam a maioria necessaria entre os apoiadores- quando colocados em votacgdo."(PUTNAM,
2010, p. 154).
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coisa) sao diferentes dos encontrados em conflitos heterogéneos (ou facciosos —
sociedade se divide em facg¢des). No primeiro quanto mais o negociador conseguir
ganhar, melhor as chances de ratificacdo. Ja em conflitos heterogéneos a situacéo é
mais complicada, pois 0 governo tem que agregar todas as opinides no melhor
acordo possivel para esses grupos. Porém este fato pode melhorar as expectativas
para a cooperacao internacional, pois existe um maior win-set neste caso, do que
guando o governo esta comprometido com uma so politica.

O tamanho do conjunto de vitdrias também depende das instituicbes politicas
no nivel Il e suas regras de aceitacdo, como a quantidade de parlamentares
necessarios para aceitar um acordo, os procedimentos burocraticos que devem ser
concluidos e a autonomia do Estado sobre os grupos domeésticos. Ja as estratégias
de negociacao influenciam na capacidade de maximizar a relacdo custo-beneficio
das concessfes que deve fazer para assegurar uma ratificagdo no exterior, como a
relacdo custo-beneficio de suas proprias demandas. Um negociador chefe cuja
reputacdo politica doméstica seja alta pode conseguir mais facilmente uma
ratificacdo. Assim cada negociador do nivel | tem interesse na popularidade de seu
oponente, pois isso aumenta o conjunto de vitérias desse.

Outro ponto relevante sobre a ratificacdo é o receio dos Estados perante
“habilidade para executar” do outro negociador, isto é, o sucesso de cumprir 0
acordo feito em ambito doméstico, ja que a credibilidade no nivel | é acentuada pela
capacidade de executar no nivel Il, influenciando as ferramentas de negociacao
utilizadas pela unidade decisoria.

Nesse modelo de jogo de dois niveis de Putnam (2010), o negociador chefe é o
anico vinculo entre os niveis | e I, e idealmente, esse individuo estaria inerente a
suas proprias perspectivas politicas independentes, isto €, um agente intermediario
da vontade da populacdo. Porém a vontade do negociador pode divergir da dos
grupos domeésticos, além de possuirem motivacdes paralelas em participar de
negociagdes internacionais como fortalecer sua posicdo no jogo doméstico pela
influéncia de certos acordos interferirem na sua popularidade; ou perseguir sua
propria concepcéao do interesse nacional no contexto internacional.

Concluindo a analise desse modelo, a abordagem de dois niveis reconhece
gue tomadores de decisdo lutam para conciliar simultaneamente o0s interesses

domésticos e internacionais, mas que tais decisdes sofrem influéncia dos seus
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proprios interesses também, ndo existindo assim, uma unidade de deciséo ideal que
represente exclusivamente os interesses da seus governados.

Aplicando as teorias ao caso brasileiro no episddio em questdo, pode se
analisar o presidente José Sarney também como fruto de sua bagagem historica:
como um ator da politica que comecou sua atuagdo ja em um cenario conturbado.
Em tempos que a democracia ia se reestabelecendo aos poucos, Sarney (do Partido
do Movimento Democratico Brasileiro - PMDB) era o vice-presidente do eleito
indiretamente Tancredo Neves (Partido da Frente Liberal - PFL); assumindo trés
meses depois, diante da morte de Tancredo, como descreve Prado e Miyamoto
(2010, p. 70).

Segundo os autores (2010), seu mandato iniciou com os principais desafios
de: "o fortalecimento do processo democratico, as iniciativas para a estabilizacdo da
economia e a atuagdo no plano internacional”. Em linhas gerais, o presidente
defrontava uma crise econdémica e sua impopularidade devido aos seus vinculos
com o antigo regime. O posicionamento politico adotado por Sarney seguia as ideias
de seus predecessores de busca por autonomia pelo distanciamento natural com os
norte-americanos, e aproximacao com os vizinhos latinos como forma de se inserir
no mercado internacional, ndo causando ruptura nas diretrizes politicas do pais,
internacional ou domesticamente (ibidem).

Sao identificados como atores significativos na interagdo com a unidade
deciséria, o presidente, alguns movimentos sociais que apresentavam grande forca
de mobilizacdo civil como "os sindicatos, por intermédio de suas organizacfes, a
Confederacdo Geral dos Trabalhadores (CGT), a Central Unica dos Trabalhadores
(CUT), as entidades estudantis, patronais e as comunidades eclesiais de base
ligadas a Igreja Catdlica (CEBs)" (PRADO; MIYAMOTO; 2010, p. 71). Além desses
atores, veremos mais adiante a atuacdo do embaixador brasileiro nos Estados
Unidos, o Ministério da Fazenda sob o comando de Dilson Funaro, partidos politicos
e OrganizagOes Internacionais como o FMI, que se designam como grupos de
interesse no caso da divida externa brasileira.

Apesar dessa interagdo com diversos atores domesticos e internacionais, o
governo consistia numa unidade Unica de deciséo vista como lider predominante,
em que um unico individuo tem o poder de fazer escolhas pelo governo, e Sarney
em sua posicado de presidente, tinha o poder de controlar os recursos sem que a

oposicao o tirasse do poder. Isso ndo quer dizer que ele tomou a decisao contraria a
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todos os outros atores, mas que tinha o poder de tomar essa decisdo sob sua
responsabilidade.

Ja no que se refere a interagcdo com os demais niveis politicos, o presidente
Sarney como unidade decisoria levava ao nivel I- o nivel internacional, as demandas
dos grupos domésticos de interesse, como estabilizagcdo da economia, contengéo
inflacionaria e crescimento econémico e para isso, era necessario novas doses de
investimento. Esse novo investimento pode ser considerado o "win-set" descrito por
Putnam (2010): a quantia que recuperasse o fundo de reserva e impedia a recessao.
A negociacdo que € interpretada como o jogo de dois niveis nesse episodio, é a
decisdo da moratoria ou ndo. Pois de um lado tinham os atores que se beneficiariam
com a suspensdao dos pagamentos e do outro, os que se beneficiariam com a
negociacdo com o FMI ou tomada de empréstimos-ponte. A questdo é o que faria
com que o pagamento da divida externa ndo tivesse sido suspendido e se os que
ndo estavam de acordo com a suspensdo do pagamento podia oferecer tal crédito; e
se nao, teriam forca, estes, de coagir o presidente, o suficiente, para que a moratoria

nao fosse declarada?
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2 FORMACAO DA DIVIDA- HISTORICO

O objetivo deste capitulo é apresentar o0s principais acontecimentos
internacionais e domeésticos da divida externa brasileira, que antecedem o
estrangulamento em que o governo encontrava-se em 1987, periodo que se estende
de meados de 1950 a declaracdo da moratoria de 1987.

A questdo da evolucdo da divida externa brasileira durante o século XX que
culminou na moratéria em 87 € um assunto ja bem discutido pelos estudiosos
econdmicos, devido a relevancia que teve para a estrutura macroecondmica do pais,
e principalmente pelos impactos que acarretaram. Durante a década de 1980, o

Brasil enfrentou uma grande conjuncéo de problemas econémicos

Na década de 1980 o Brasil teve de enfrentar uma conjungéo
espetacular de choques adversos. Em 1979 os precos do petroleo dispararam
novamente. No final da década de 1970 a politica ortodoxa do Federal
Reserve e o aumento do déficit orcamentario norte americano, produto da
politica econdmica de Reagan, elevaram a taxa de juros do délar a dois
digitos, causando a eclosdo da crise da divida externa latino-americana.
Finalmente, por pressdes internacionais, o Brasil foi obrigado a eliminar ou
reduzir drasticamente os subsidios as exportacdes (GONCALVES et al, 1998,
p. 104).

O episodio da moratéria da divida externa se concluiu dia 20 de fevereiro de
1987, quando o presidente José Sarney declarou ao mercado internacional a
suspensao do pagamento da divida externa por tempo indeterminado. Tal fato se
deu por um acumulo de crises internacionais e empréstimos feitos pelos paises
estrangeiros ao longo dos anos, inclusive desde sua independéncia, uma vez que a
alforria brasileira, em 1822, foi obtida por um empréstimo em 1924 a fim de pagar as
dividas do periodo colonial (Silva, Carvalho, & Medeiros, 2009).

Assim como explica Silva (2009) sobre todo o inicio da divida externa e
interna brasileira, no periodo da Primeira Republica, para garantir os privilégios da
elite nacional, o presidente eleito Campos Salles iniciou suas atividades ja com a
renegociacdo da divida com os ingleses, hipotecando as rendas alfandegarias

brasileiras e suspendendo o pagamento por 13 anos, para estagnar os juros altos.
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Ainda focado na elite, em 1906 os representantes politicos do famoso sistema de
“café com leite” assinaram um novo empréstimo para a estocagem do café ja em
declinio; que, somados a queda das exportacfes pela Primeira Guerra Mundial,
crise de superproducdo norte-americana em 1929, levaram o Brasil a declarar pela
primeira vez, a suspensao do pagamento da divida externa em 1931.

Como se pode ver, a divida externa brasileira nasceu no mesmo momento em
que o Brasil se tornou independente. A partir dos anos e décadas essa divida sofreu
variacbes, e de modo geral, se agravou por um efeito bola de neve muito pelo
descuidado dos governantes com essa situagao que se tornou delicada.

Portella Filho (1988) também descreve sobre o endividamento externo, mas
expBe um fato interessante: a obtencdo de empréstimos internacionais, transacoes
de capital entre bancos, civis, empresas privadas e governos era uma pratica bem
comum e nao devia ser vista, em sua esséncia, como prejudicial, se aplicada de
maneira que esse dinheiro rendesse a ponto de pagar seu investimento e seus juros
decorrentes, quando o pais ndo tem tal verba disponivel para fazé-lo; caso do Brasil
em 1987. Assim, o fato de o Brasil ter recebido altos investimentos durante décadas
ndo pode ser tomado como fato principal do estrangulamento da economia do pais
no anos 80.

O autor discutiu que durante o periodo da 2° Guerra Mundial, a América
Latina se viu regada a investimentos internacionais, pela disputa de influéncia
principalmente entre Estados Unidos e Alemanha. Foi bem aberto o interesse do
entdo governo de Vargas pelas tendéncias fascistas, 0 que provocou nos norte-
americanos a preocupacdo em deixar a grande poténcia latina sob o dominio
capitalista. Para isso, acordos econdmicos de ajuda mutua entre norte e sul da
América se desenvolveram para concretizar o sistema capitalista, além do potencial
de consumo e seguranca politica para os Estados Unidos. E de fato, essa
aproximacdo gerou bons frutos para o Brasil com investimentos. Contudo, essa
ligacdo gerou um falso otimismo brasileiro em acreditar que tais investimentos
continuariam sendo aplicados em projetos de desenvolvimento mesmo depois do
conflito armado da Segunda Guerra Mundial; tanto que, ao final do conflito bélico
entre as duas grandes poténcias- Estados Unidos e Unido Soviética, ja ndo era mais
de interesse americano o envio de grandes verbas de capital para essa regidao do
globo, uma vez que ja tinham emplacado a guerra, e, reerguer o velho continente,

expressando poder diante da Guerra Fria para impedir a influéncia ideoldgica
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socialista na regido e expandir o potencial de consumo era mais interessante que
estreitar lacos com os latino americanos. Assim se fez que diante desse contexto, 0
afastamento com os Estados Unidos, no governo de Juscelino Kubitschek se deu
como uma ruptura de paradigmas, com foco no desenvolvimento interno nacional,
iniciando o processo desenvolvimentista.

O desenvolvimentismo surgiu no periodo pés Segunda Guerra Mundial em
gue as taxas de urbanizacéo e industrializacdo se mantinham crescentes dentro de
um contexto de enfraquecimento dos lacos politicos entre paises desenvolvidos,
principalmente Estados Unidos, e os paises da América Latina (Haffner, 2002).
Esse enfraquecimento provinha da exclusdao dos latino americanos no Plano
Marshall e ao descaso para com sua ajuda bélica, uma vez que a guerra acabara.
Essa abertura trouxe a tona uma rebelido do movimento desenvolvimentista
contrapondo o liberalismo pregado pelo ocidente desenvolvido que tinha como
caracteristica proeminente a nado intervencdo Estatal nos assuntos comerciais,
deixando o desenvolvimento econémico as vantagens competitivas de cada setor ou
pais e a especializacao do trabalho. Essa nova corrente tinha como ideias principais
a industrializagdo como ferramenta de combate ao subdesenvolvimento e a
incapacidade do liberalismo de promover tal industrializacdo, fazendo-se necessario
a inducao do Estado, tanto na definicdo dos setores a serem desenvolvidos quanto
0s instrumentos a serem utilizados; além da captacdo de recursos necessarios para
promover tal progresso.

O desequilibrio entre os paises do hemisfério Norte e Sul era causado grande
parte pela falta de dominio tecnoldgico destas que se baseavam em exportacdes de
matéria prima, de baixo valor, e grandes volumes de importacdes de bens de capital
e insumos. Com a iniciativa de mudar esse cenario de submissdo, os paises da
Ameérica Latina formaram a Cepal- Comissao para a América Latina e Caribe em
1948 no Chile: "Esta instituicdo teve grande destaque nesse periodo, afinal tratava-
se de um 6rgéo internacional criado pelas Na¢gfes Unidas, apos a Il Guerra Mundial
[...] com o objetivo de promover o desenvolvimento latino-americano” (Haffner,
2002, p.19). De modo geral a Cepal se baseou nos principios desenvolvimentistas,
criticando a divisao internacional do trabalho e a teoria das vantagens competitivas,
como agravantes da disparidade entre hemisférios norte e sul, defendia o
protecionismo, o subsidio, e intervencionismo Estatal como formas de otimizar o uso

dos recursos nacionais e assim, atenuar essa disparidade econémica. Se baseando
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em tais premissas, a Cepal fomentou o desenvolvimento partindo do crescimento de
dentro pra fora, partindo do mercado interno, através da industrializacdo por
substituicdo de importacdes; em que visava, primeiramente, a producdo de bens de
consumo tradicionais de pouca tecnologia e investimento, para depois seguir com 0s
bens duraveis e de capital.

Até os anos 30, o crescimento industrial foi proveniente dos beneficios
gerados com o crescimento dos niveis de exportacdo- até a grande crise de 1929
nos Estados Unidos que carregou a maior parte do mundo para uma recessao. A
partir dai, com as dificuldades de importacdo e subita queda de exportacdes, o
mercado interno teve a necessidade de suprir sua demanda, puxando a
industrializacdo para a substituicdo de importacdes. Nao que o Brasil ndo tivesse
nenhum tipo de industrias anteriormente, mas sua concentracdo de capital,
proveniente basicamente do café, estava no setor de exportaces fazendo com que
o setor de bens de capital se despontasse tardiamente. De modo geral, o
desenvolvimento industrial da América Latina se deu primeiramente por questdes
internas e de forma desequilibrada por ndo atingir os setores basicos de consumo.

Esse modelo cepalino influenciou diretamente o posicionamento de Juscelino
Kubitschek (JK), que tinha como slogan “50 ano em 5". De fato, o novo
posicionamento externo brasileiro fora uma ruptura com os padrdes de politica
externa adotados pelos governantes anteriores. A consciéncia nacional da
importancia do sistema internacional para a aceleracdo dos rumos do pais tomou
maior importancia na elaboracdo das mudancas de estratégia politica do governo.
Assim como salienta Clodoaldo e Bueno (2010, p. 287):

Na dtica dos formuladores e defensores de tais mudancas, havia
problemas especificos e prementes, tais como: a necessidade de
receber capitais e tecnologia por meio da cooperagéo internacional-
mais exatamente dos EUA; a deteriorizacdo dos termos de troca no
comércio internacional, isto é, o ndo-acompanhamento dos precos
internacionais das matérias-primas e produtos agricolas em relacdo
aos produtos industrializados; a necessidade de ampliacdo do
mercado exterior do Brasil a fim de se Ihe aumentar a capacidade de
importacdo de bens e equipamentos necessarios ao

desenvolvimento. Nunca na histéria brasileira do séc XX valorizava-
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se tanto o contexto externo no equacionamento dos problemas

nacionais.

Ainda segundo Clodoaldo e Bueno (2010), a partir dessas necessidades
internas, o governo de JK adotou um novo modelo de politica internacional, com
foco no conceito do nacional-desenvolvimentismo, que tinha como objetivo
alavancar o pais para sair do atraso industrial, por meio de investimentos na
industria de substituicdo das importacdes para enfraquecer a dependéncia brasileira
dos produtos estrangeiros que faziam os niveis de importacdo serem elevados. Para
retirar o pais desse atraso eram necessarias ndo apenas as reformas internas, mas,
sobretudo, rever as relagbes com as demais nacdes, sendo que, no momento,
estava ocorrendo um processo de deterioracdo das relagbes dos Estados Unidos
com a América Latina, a qual seguia uma tendéncia de exacerbacdo do
nacionalismo, antiamericanismo e dendncia do imperialismo. Neste sentido, foi
significante a criagdo de uma subcomissdao norte-americana, encarregada de
estudar tais relagdes.

O projeto desenvolvimentista de JK previa ampla colaboracdo do capital
estrangeiro para os investimentos em diversos projetos como na inddstria naval,
automobilistica, e bens de capital, incluindo também industrias de base como a
siderurgica, petrolifera, metalargica, entre outros (Cervo & Bueno, 2011). Para isso,
desenvolveu uma politica para atracdo deste em um momento que a conjuntura
internacional mostrava-se favoravel; além de fortalecer a participacdo do Governo
com a elaboracéo do Plano de Metas. E possivel perceber isto no discurso de JK em
1959, quando este destacou o papel do Ministério das relacdes exteriores, enfatizou
a interdependéncia dos Estados e a cooperacao internacional.

Neste sentido, na mensagem enviada ao Congresso Nacional, referente as
relagdes comerciais do ano de 1959, JK afirmou que “para enfrentar os
compromissos externos e por causa da deterioracdo nas relacdes de troca, o
comeércio brasileiro buscou o aumento das exportacdes e atracdo da poupanca
externa” (Bueno e Cervo, p. 289). Com as exportacdes sendo estimuladas, o pais
passou a ter mais dinheiro circulando no mercado, o que aumenta o potencial de
consumo também das importacdes. Essa pratica teve tanto foco que em conjunto
com o capital estrangeiro recebido, a balangca comercial em 1959 se mostrava

superavitaria, em contraposto com o desastre precedente. Os investimentos
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externos, que além de mostrar confianga internacional na estabilidade econémica do
pais, foi um grande salto para o inicio da divida externa brasileira; entretanto, esse
capital era atraido e tratado de forma liberal, se colocando como fator decisivo para
0 enorme crescimento visto no periodo do milagre econémico.

O cenario internacional no periodo de presidéncia de JK, o motivou a
operacionalizar a Operacao Pan-Americana (OPA) em 1958 (Cervo & Bueno, 2011),
que tinha o objetivo o desenvolvimento para o fim da miséria como ferramenta que
se mostrava mais eficaz para evitar a influéncia de ideologias antidemocréticas nos
paises atrasados, como o socialismo que se despontava no oriente. A OPA consistia
em uma cooperacao internacional de abrangéncia hemisférica em um momento de
forte antiamericanismo na América do Sul. Esse confronto dos latinos justificava-se ,
sobretudo, pelo fato de que estes paises foram posicionados a margem do Plano
Marshall, com caréncia de divisas e sem receber os mesmo beneficios da
cooperacéo observados em outras partes do globo. E importante salientar que JK
sempre se referia ao desenvolvimento da América Latina como um todo, ndo apenas
ao Brasil isoladamente, reforcava que os paises subdesenvolvidos careciam de uma
“solucdo global” e que era importante que a democracia se tornasse mais solida
nesta area do mundo, pois segundo ele, “ndo ha democracia onde ha miséria”
(Cervo & Bueno, 2011).

Essa acdo, apesar de acolhida pelos paises latino americanos, carecia de
projetos efetivamente eficazes; e mesmo assim, obteve resultados positivos como a
criacdo do Banco Interamericano de Desenvolvimento, que representava a
concretizacdo de uma reivindicacdo antiga dos paises latino-americanos pela
criacdo de uma instituicdo regional de financiamento; e da ALALC- Associacéo
Latino-Americana de Livre Comércio, promovendo o aumento do intercambio
comercial e desenvolvimento de novas atividades, aumento da producédo e
substituicdo das importacdes. Em 1959, no ultimo ano de governo de JK, o Brasil
obteve um empréstimo de 47,7 milhdes de doélares, sem ajustar sua economia aos
padrées preconizados pelo FMI. Isto é resultado da conjuntura daquele momento,
guando o rumo da revolucao cubana fazia com que as autoridades norte-americanas
alterassem a sua maneira de ver a cooperagao com os paises da América Latina.

Concluindo brevemente as colaboracdes de Juscelino Kubistchek, pode-se
concluir que a partir de sua presidéncia assentaram-se as bases da posterior Politica

Externa Independente e balizou-se o inicio da histéria contemporanea da diplomacia
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brasileira. No final de gestao, havia consciéncia de que o Brasil despertara interesse
internacional, em razao, sobretudo, do seu desenvolvimento econbmico e da

inauguracao da nova capital, Brasilia.

A entrada de Janio Quadros na lideranca politica alterou a formulacdo da
politica externa brasileira de forma bastante sutil. Assim como expde Cervo e Bueno
(2010, p.123):

[...]as relacdes internacionais do Brasil sofreram uma
alteracdo importante com a formulacdo da Politica Externa
Independente (PEI). Esta n&o representava uma inovacao
completa, na medida em que se estruturava como continuidade
e aprofundamento da barganha nacionalista de Vargas e
Kubitschek e da politica externa dirigida para apoiar o

desenvolvimento industrial.

Essas mudancas se deram em resposta ao plano praticado por Quadros da
Politica Externa Independente (PEI) que por um governo tumultuado e curto, de
apenas 7 meses, ndo completou plenamente, cabendo ao seu sucessor o fazé-lo.
Apesar dos anos 60 ter sofrido algumas reformulacdes na politica externa, o mais
importante desta década é a derrubada do sucessor de Janio Quadros, Jodo Goulart
pelos militares em 1964, iniciando o periodo de governanca militar. "O golpe
desfechado contra as instituicbes em 1964 encerrou o breve ciclo democratico
iniciado em 1946 e alcou a instituicdo militar & condicdo de forca tutelar do Estado
brasileiro” (Goncalves & Miyamoto, 1993, p. 2013). A ideia do governo militar era
tirar o pais da crise econdmica e afastar o comunismo que se tornara mais forte a
partir da revolucdo cubana de 59 - 1 de janeiro, em que Fidel institui o socialismo; e
assim, Castelo Branco assume o0 primeiro governo militar.

Segundo Gongalves & Miyamoto (1993), as novas medidas do governo militar
se baseavam na seguranca e desenvolvimento, tendo um posicionamento mais
intervencionista e disso, a reaproximag¢éo com os Estados Unidos foi de certa forma
natural. De certa forma, essa reaproximacéo foi decepcionante para 0s assuntos
econdmicos de captacdo de investimentos, uma vez que aquele ndo cedeu aos
pedidos brasileiros; o que causou o0 novo posicionamento brasileiro de impulsionar o

desenvolvimentismo agora por fatores enddgenos, aproveitando da oportunidades
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internacionais de mercado e reafirmando sua soberania, explicado por Gongalves &
Miyamoto (1993, p. 221): "Agora a seguranca era vista como um produto do
desenvolvimento. E, mais ainda, desacreditado o projeto de desenvolvimento como
resultado da ajuda externa, este passou a ser pensado como fruto de um processo
enddgeno.”

No ambito econémico havia estagnacéo no periodo do golpe militar e inflacéo

gue beirava os 100%, como mostra o Graficol a seguir:

Grafico 1 — Variacdo anual do IGP-DI, em %

Variagao anual do IGP-DI, em %
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Fontes: IBGE, Banco Central, FGV, IpeaData

Fonte: Folha de S.Paulo. 2014.

Para isso, o governo de Castello Branco colocou em prética o Plano de Acao
econdmica do Governo (PAEG) que tinha pretendia alcancar os trés objetivos de seu
governo: controle da inflacdo, equilibrio do balanco de pagamentos e
desenvolvimento do mercado de créditos (Gongalves & Miyamoto, 1993). Esse
plano tinha como principal caracteristica a correcdo monetaria que permitiu a venda
de titulos publicos da divida externa, uma inovacéo na e€poca; além disso foi criado o
Banco Central para controle da oferta de moeda e ajuste inflacionario através da
previsao de inflagao futura, e isso apesar de prejudicar os trabalhadores, foi aceita
pela rigidez do governo no controle de sindicatos. Tais medidas foram bastante

eficientes mesmo que ndo estimulasse o crescimento do pais, pois trouxeram
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reducdo drastica dos indices inflacionarios e credibilidade para investimentos e
empréstimos externos.

Ainda segundo Goncalves & Miyamoto (1993), no segundo governo militar, a
economia ficou ainda mais controlada pelo Estado, que tirou a independéncia do
Banco Central, manteve os salérios controlados pelo sistema de previsdo da inflacdo
futura, e ainda controlavam os precos de determinados produtos que precisavam de
autorizacdo de um conselho de ministérios para ser alterado, e controlavam também
a taxa cambial e os credores. Houve ainda nesse governo uma intervencao no setor
financeiro de impulsionar ao desenvolvimento do setor privado, por meio de
limitacdo das taxas de juros dos bancos e incentivo aos bancos que o fizessem. A
economia respondeu de maneira muito positiva, dando um boom de crescimento
entre 1968 e 1973, periodo prospero chamado de milagre econdmico que Delfim
Netto, Ministro da Fazenda entre 1967 e 1974 declarou em entrevista a Folha de
S.Paulo (Folha de S.Paulo, 2014) "nunca houve milagre, milagre é efeito sem causa,
o crescimento do Brasil naquele periodo foi consequéncia do trabalho dos
brasileiros, basicamente da grande arrumacdo que houve no setor econdémico
produzido pelo governo do Castello Branco".

Diante da economia que ia muito bem, os criticos do governo militar ndo tinham
forca ao expor a desigualdade social acentuada pelo programa de desenvolvimento
gue assim como explica o entdo ministro: "a distribuicdo de renda ndo mede bem
estar das pessoas, ela mede distancia entre as pessoas. Como vocé tinha muita
gente entrando no mercado de trabalho com salarios mais baixos, e vocé tinha uma
demanda de méo de obra especializada pros salarios mais altos, vocé aumentou a
distancia entre as pessoas. Todos melhoraram s6 que alguns melhoraram mais que
0s outros. Isso significa 0 seguinte: ainda que todos tivessem melhorado, a
distribuicdo de renda piorou.” (Folha de S.Paulo, 2014).

Em 1973, jA com o presidente Ernesto Geisel, a situacdo brasileira era
extremamente confortavel e confiavel economicamente, pois apresentava
credibilidade no mercado internacional criando pacotes econdmicos como forma de
impedir a entrada de novos investimentos externos (Portella Filho, 1988). O
problema brasileiro foi receber esses investimentos sem planejamento de aplicagéo,
“O Pais estava se endividando para formar reservas, uma situagdo semelhante a de
uma empresa que estivesse contraindo empréstimos para deixar o dinheiro parado

no cofre” (Portella Filho, 1989, p. 20). Tanto veio que dez anos depois o Brasil
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possuia a maior divida externa do Terceiro Mundo. Nessa época, 0 contexto de
medo por parte dos credores ja era grande, tanto pela moratéria mexicana em 1982
e pela segunda crise do petréleo em 1979.

Esse conforto econdémico tomaria outros rumos ainda no mesmo ano, diante do
primeiro choque do petréleo como anunciado dia 18 de outubro de 1973, pela Folha
de S&o Paulo, a decisdo dos paises da OPEP em reestruturar o fornecimento de
petréleo para o mundo. O petréleo era a principal fonte energética desde a queda do
vapor e crescia em importancia, percebido em 1960 pelos seus cinco grandes
produtores- Ird, Iraque, Arabia Saudita, Kuwait e Venezuela, que montaram a
Organizacdo dos Paises Exportadores de Petrdleo na cidade de Bagda. O objetivo
dessa organizacdo era de aumentar suas receitas para promocao do
desenvolvimento e unir esforcos para o controle gradual da producédo e preco do
petréleo. Tanto deu certo que em outubro de 73, mediante uma reunido no Kuwait,
foi decidido o aumento do petréleo bruto em 17% e queda mensal de 5% de seu
fornecimento pelos paises do Golfo Pérsico até a desocupacdo dos territorios
ocupados por Israel (Folha de S. Paulo, 18 out 1973, p. 1).

Essa acado foi uma ferramenta de guerra, diante dos conflitos que se travavam
desde 1967 com Israel que recebia apoio dos Estados Unidos em fornecimento de
armamento e capitais. Tanto funcionou que se instalou uma crise mundial devido a
necessidade de gastos muito mais altos com importacdes de petroleo de todos os
paises importadores, principalmente pelos em desenvolvimento, como o Brasil, para
dar continuidade ao processo desenvolvimentista.

O primeiro choque do petréleo mudou as estratégias dos paises
industrializados pela forte dependéncia no produto (Barat & Nazareth, 1984). Para o
Brasil, esse episddio foi extremamente impactante, uma vez que estava no auge dos
gastos e o barril entdo, aumentou em mais de 300%, sua industria dependia dos
derivados desse produto e quase a totalidade de seus meios de transporte também
dependiam do petréleo. O Brasil, diferente de outros paises em processo de
industrializagdo, ndo adotou medidas recessivas e reforcou ainda as exportacoes e
substituicdo de importagdes.

Assim como define (Barat & Nazareth, 1984):

[...INo periodo imediatamente posterior ao primeiro “choque” de

1973, nédo dispunha o Governo brasileiro de suficientes informaces
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gue permitissem uma avaliagdo precisa quanto a extensao,
gravidade e duracdo da crise emergente- seja a nivel nacional ou
internacional-, levando-o a retardar importantes decisdes

relacionadas com a sua politica energética global (p.205).

E a esse fato péde-se ver a continuacdo do padrao de consumo do pais, que
se sustentava com empréstimos. Foi a partir de 1975 que a consciéncia da
gravidade dessa crise tomou forma e iniciou-se a reducao de consumo do petréleo e
seus derivados. De fato, o governo Geisel lan¢ca um plano, o Il PND que "consistia
de um amplo programa de investimentos cujos objetivos eram transformar a
estrutura produtiva e superar os desequilibrios externos, conduzindo o Brasil a uma
posicdo de poténcia intermediaria no cenario internacional” (Carneiro, 2002, p. 55);
que tinha como foco mudar a estrutura do pais e seguir a diretriz politica de

soberania e independéncia nacional, com os objetivos sintetizados em:

modificagbes na matriz industrial, ampliando a participacdo da
industria pesada; mudangas na organizacao industrial, acentuando a
importancia da empresa privada nacional; desconcentragéo regional
da atividade produtiva, visando a reduzir a concentracéo espacial da
producdo; e, finalmente, melhoria na distribuicAo de renda
(CARNEIRO, 2002, p. 60).

Além disso, o Brasil, assim como o0s demais, teve como resposta o
planejamento de diminuir sua dependéncia com o0s paises instaveis do Oriente
Médio com uma série de iniciativas: a primeira a¢ao iniciada foi o desenvolvimento e
importancia dada & PETROBRAS para desafogar o Brasil dessa dependéncia
energética, investindo em pesquisa e producdo- tendo um bom resultado de
aumento de producéo para 9,3 milhdes de m3 em 1977 e 15,1 milhdes em 1982 o
que representava em 1977, “a produgao nacional de 25% do consumo global de
petrdleo bruto, enquanto em 1977 esta produgéo era de 16,7%” (Barat & Nazareth,
1984, p. 2016). Também houve pesquisas para melhor aproveitamento de quedas
d’agua no interior do pais, antes consideradas inviaveis; em métodos de utilizagao
do carvdao mineral nacional e na busca de novas fontes energéticas como o alcool-
que se deu com o desenvolvimento do Etanol; foi investido na construgcédo de usinas

hidrelétricas- Itaipt e Tucurui; e implementou-se medidas de racionalizacdo do uso
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do petréleo e seus derivados; como também participar do Acordo de Cooperacao no
campo do Uso Pacifico de Energia Nuclear para a instalagdo de duas usinas
nucleares na cidade de Angra dos Reis.

N&o é preciso explicitar que todos esses investimentos ndo foram baratos e
que vieram da mesma fonte que os demais anteriores, de empréstimos que
agravaram ainda mais a situacao da dependéncia do capital estrangeiro; apesar de
ter sido extremamente necessario. Entretanto, a crise do endividamento ndo parou
por ai e se agravou ainda mais em 1979 diante do segundo choque do petréleo que
iria duplicar o preco do barril ja no ano seguinte (Folha de S.Paulo, 2014).

No inicio de 79, o governo iraniano pro-ocidente foi deposto pela oposicéo,
acarretando o estopim do segundo choque do petréleo. Sendo o segundo pais que
mais produzia petroleo, o Ird tinha grande influéncia na definicdo de precos dada
pela quantidade ofertada do produto; no entanto, 0 novo governo anti-americano,
radical xiita, diminuiu a producao do produto, rompendo as rela¢gdes com seu aliado-
desde a Guerra Fria e ainda tomou reféns norte-americanos por 444 dias (Acervo O
Globo, 2013). O resultado mais relevante, aqui, dessa crise foi a diminuicdo da
participacdo dos paises da OPEP- Organizacédo de Paises Exportadores de Petroleo
na definicdo de precos do barril dessa fonte energética devido aos investimentos
privados internacionais, de varios paises do mundo, na extracdo do petréleo nessas
regides, mesmo que no curto prazo os efeitos causaram danos intensos que podem
ser percebidos até hoje em diversos paises com menor potencial de recuperacao.

A consequéncia dos aumentos dos precos no barril de petréleo, observados no
Gréfico 2, ocorridos com os dois choques do petroleo, de 73 e 79, se mostrou com 0
acumulo de recursos capitais em poder dos paises exportadores desse produto,
principalmente os membros da OPEP, uma vez que era transparente a dependéncia
dos paises em desenvolvimento pelo petréleo desses paises, visto que era a
principal fonte de energia utilizada em maquinarios e transportes (Barat & Nazareth,
1984, p. 202). Essa concentragdo de recursos atingiu em 1978 e 1980, o apice do
superavit de suas balancas de pagamento, chegando a 100 bilhdes de dolares; e
claro, provocando instabilidade financeira internacional pelo desequilibrio da

distribuicdo de recursos disponiveis.
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Gréfico 2: Evolucao do preco do barril de petréleo de 1970 a 2011
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Fonte: Folha de S. Paulo. 2014.

Mesmo com recursos que poderiam impulsionar o terceiro mundo inteiro,
dando suporte a programas econbmicos e sociais de longo prazo, os paises
detentores desse capital realizaram aplicaces no mercado financeiro dos paises
desenvolvidos, de forma direta ou por subsidiarias, com prioridade em curto prazo
de retorno, repassados aos paises subdesenvolvidos com taxas super elevadas.
Esse mecanismo de alto dinamismo no fluxo de capital elevou as taxas de juros dos
empréstimos, assim como 0s riscos aos creditados, que com o subito aumento de
importacbes de um produto chave para o desenvolvimento, ndo puderam tomar
grandes atitudes muito inovadoras em curto prazo. Em um momento de grandes
dificuldades em importar as demais demandas nacionais e dificuldade em exportar a
abundéancia da producdo, mesmo investindo e buscando novas fontes energéticas, o
Brasil deu um pico em sua divida publica e retrocedeu seu desenvolvimento
conquistado desde o inicio do desenvolvimentismo, durante um periodo conhecido
como a década perdida.

O panorama geral da crise financeira internacional é explicado muito bem por
Carneiro (2002) em:

A quadruplicagdo do preco da principal fonte de energia constituiu

apenas uma parcela da perda de relagdes de troca sofridas pelos
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paises periféricos ndo produtores de petréleo. Estes foram vitimas de
um aumento generalizado de pre¢os dos bens produzidos nos paises
centrais sem contrapartida na elevacdo dos precos das suas
exportacbes, dependentes em larga medida do dinamismo, em
declinio, do comércio internacional (p. 54).

De modo geral, a década de 80 € marcada por esse retrocesso econémico,
por perdurar os respaldos dessa crise que abalou o globo: os paises endividados,
grandes importadores de petrdleo ndo tiveram outra saida a ndo ser projetar
refinanciamentos continuos chegando a pontos incontrolaveis devido a situacao se

resumia em um paradoxo econdémico, politico e social:

[...] de um lado, a elevacdo pura e simples nos precos do barril do
petrdleo, associada a elevacdo nas taxas de juros de novos
empréstimo e financiamentos (frequentemente necessarios para
amortizar empréstimos e financiamentos anteriores) provocada pela
desordem no mercado financeiro internacional; e, de outro a
imperiosa necessidade de manter elevadas taxas de crescimento
econdmico para fazer frente a ampliagdo acelerada da forca de
trabalho. Estes foram, sem duavida, fatores que atuaram no sentido
de provocar altas taxas de inflacdo e, em consequéncia, crises
econbmicas e sociais de repercussdes imprevisiveis (Barat &
Nazareth, 1984, p. 203).

O inicio dos anos 80 se caracterizou pelo grave problema da crise da divida

como descreve Carneiro (2002, p. 115):

Nesses anos, ocorreu uma deterioracdo global da situacdo
econdmica de tais paises, compreendendo uma piora nos termos de
troca e um extremo racionamento do financiamento externo,
significando para alguns paises, sobretudo da América Latina, a
transferéncia de recursos para o exterior em razdo do pagamento da

divida externa.
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Esse fenbmeno se deu pela mobilidade do capital que, pela globalizagéao
quebrando barreiras também econdmicas, permitiu um grande aumento no fluxo
desses capitais de forma global, entretanto, para os latino americanos, a queda de

financiamentos foi bastante brusca, como expde Carneiro:

[...] h& uma distingdo importante entre as duas regiées que haviam
sido as principais receptoras dos financiamentos externos durante o
ciclo de expansao do pés-guerra, a Asia e América Latina. De acordo
com a Unctad (1988), esta ultima regido, que havia recebido 43%
dos fluxos de capitais entre 1975 e 1982, reduz sua participagdo para
17% nos anos 1983-1989. O sudeste e o sul da Asia, por sua vez,
aumentam a participacdo de 24% para 40% nos mesmos periodos."
(2002, p. 119).

Ainda para piorar a crise de preco e producdo do petréleo, em 1982 o México
assume sua incapacidade de pagar os débitos com os seus credores e declara
moratéria. Como contrapartida, os bancos privados credores suspendem a liberacao
de novos empréstimos ndo s6 para o México, mas expande essa medida também
para os demais paises latino americanos, incluindo o Brasil, mesmo que o0s
governantes brasileiros ja estivessem aplicado medidas de austeridade para conter
os gastos publicos * .

Essa queda de recebimento de recursos internacionais faz com que a balanca
comercial ndo se sustente, precisando assim, utilizar as reservas para cobrir 0s
gastos, assim como consta no Grafico 3.

Um grande fator para essa mudanca abrupta foi o episédio da moratéria
mexicana de agosto de 1982, fazendo com que os financiamentos voluntarios dos
déficits em transicdo passassem para as responsabilidades do FMI com
financiamentos involuntarios. A partir dai, ha grande mudanca no fundo de reservas
do pais: em 83 e 84 em que ainda houve acumulo de reserva, pelos acordos
formados com os bancos que financiaram uma parcela dos juros devidos; 1985 e 86
em que ocorre 0 oposto aos dois anos anteriores, ja que "a transferéncia de recursos
reais € inferior a de recursos financeiros e acarreta perda de reservas,

particularmente em 86, quando atinge US$ 4,25 bilhdes" (Batista Junior, 1988,
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p.128). Era hora de aceitar que o pais estava quebrado. Era hora de tomar novas
medidas.

Grafico 3 : Reservas Internacionais do Brasil de 1971 a 2016.
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Fonte: Trading Economics, 2016.

Em junho de 86, a divida era negociada majoritariamente pelo Banco Central
pelo presidente achar que o Brasil pudesse se inserir internacionalmente nos
empréstimos voluntarios novamente (Batista Junior, 1988). Ja4 em setembro de 1986
o Brasil se vé numa situacdo de grandes mudancas em relacdo a Balanca de
Pagamentos, reduzindo em 50% seu superavit de média de US$ 1 bilhdo desde 84,
e ainda para uma situagdo mais drastica nos trés ultimos meses do ano, em US$108
milhdes de déficit. Isso se deve a uma combinacdo de fatores em que o autor
destaca: a reducao das exportacdes e aumento nas importacées devido a condicbes
climéticas que prejudicaram a safra do ano; maiores investimentos devido ao Plano
Cruzado. O Ministério da Fazenda, assim como descreve Paulo Nogueira Batista
(1988) ja previa uma queda nos saldos nacionais pela incompatibilidade de
estabilidade financeira e crescimento programado, com altissimos superavits
induzidos por renegociacdes continuas da divida externa. Entretanto, essa queda
deveria ser gradual a medida que as transferéncias internacionais, que vinham

ocorrendo desde 82, também seguisse 0 mesmo rumo, para que, junto com a

* Singer, Paul. "A Moratéria e a Constituinte”. Folha de S. Paulo [S&o Paulo-SP]. 28 fevereiro 1987. p.
AlS6.
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renegociacdo das altissimas taxas de juros pagas, nao comprometessem as
reservas nacionais. Tal contrapeso ndo aconteceu, o que colaborou com o fracasso
do Plano Cruzado, muito pela instabilidade financeira vigente.

Grande parte da divida brasileira se refere ao empréstimo de moedas
estrangeiras. Esse tipo de transacdo ndo esta ligada com a producao, e ndo precisa
de um projeto econdmico para realiza-lo, ou seja, esse dinheiro pode ser destinado
ao setor produtivo ou apenas especulacao, e foi o que aconteceu no caso brasileiro,
assim como sustenta Portella Filho (1988, p. 21). E esse fator foi fundamental para
trazer a discussdo do ndo pagamento da divida, sua irregularidade,
demasiadamente liberal, com efeitos que impactaram a economia brasileira.

Batista Junior (1988) afirma que a crise da divida externa foi um fenbmeno
internacional, que afetou principalmente os paises do Terceiro Mundo, € mesmo que
vista primeiramente como uma crise passageira de poucos anos, se revelou como
um problema estrutural desses paises, uma crise do desenvolvimento. Carneiro
(2002, p. 117) complementa que devido a mudanca da maneira de se fortalecer dos
anos 70 ja que o crescimento produtivo jA ndo mais satisfazia a economia de paises
desenvolvidos, caso dos Estados Unidos, Inglaterra e Japdo que com o sistema
produtivo em declinio, se voltaram para o sistema financeiro como forma lucrativa
para alavancar o superavit, em paralelo com a contracdo de gastos publicos e
demanda interna das importacoées.

Paulo Nogueira Batista Jr. (1988) comenta que, nessa situacdo, de falta de
reserva internacional, cabia ao governo escolher entre duas possibilidades de
tomada de decisdo, totalmente diferentes: a insolvéncia da divida ou a

reestruturacao de politica econbmica combinada com um pacote financeiro externo.



42

3 ESTUDO DE CASO DO PROCESSO DECISORIO DA MORATORIA DE 1987.

O objetivo deste capitulo € apresentar um estudo de caso, aplicando a teoria
do jogo de dois niveis de Putnam (2010) no episodio da moratéria de 87. Isto €,
analisar os atores internos e externos de influéncia sobre o tomador de deciséo,
seus argumentos e relagcdo com o presidente para que fosse tomada a decisédo de
suspender os pagamentos de juros aos bancos privados credores.

Essa analise compreende o periodo desde o estrangulamento econémico, em
que o Brasil tinha duas opg¢bes a seguir, até a declaracdo da moratdria, colocando
um fim a decisdo do negociador-chefe, no dia 20 de agosto de 1987. Entretanto, em
se tratando de um assunto estratégico para o governo, o verdadeiro decorrer desse
processo decisorio e as relacdes pessoais entre 0s principais atores nao se
tornaram de conhecimento publico durante esse periodo, a ndo ser pelos
pronunciamentos oficiais que escondiam os reais problemas e impasses do governo,
qgue lutava contra a impopularidade presidencial. Assim, as informacfes colhidas
foram realizadas por duas fontes principais: as publicadas no periodo pés-
declaracdo da moratoria, em biografias do periodo; e noticias de jornais captando as
posicoes oficiais das instituices e das etapas de negociacao; sendo que a principal
fonte de matérias de jornais se deu pela "Folha de Sdo Paulo" por ter seu acervo

digital aberto.

Tabela 1: Cronologia dos principais fatos para a decisdo da moratoria.

Outubro -1986 | Sabendo do futuro das reservas internacionais, Ministério da

Fazenda inicia o planejamento de moratéria

01 janeiro de 1987 | Pesquisa com populacdo mostra piora de perspectiva
econdmica para ano de 1987

19 janeiro 1987 | Inicia a negociacdo com o Clube de Paris

22 janeiro 1987 | Brasil adia pagamento aos credores do Clube de Paris

11 fevereiro 1987 | Ferndo Bracher renuncia a presidéncia do Banco Central

19 fevereiro 1987 | E anunciado que moratdria sera declarada por 90 dias

20 fevereiro 1987 | Sarney declara moratdria por tempo indeterminado

Fonte: Criac&o propria.
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A noticia oficial da declaracido da moratdria foi veiculada na imprensa no dia 21
de fevereiro de 1987, em que o entdo presidente José Sarney declarou em rede
nacional de radio e televisdo a suspenséao por tempo indeterminado dos pagamentos
de juros da divida externa brasileira das dividas com o0s bancos comerciais

estrangeiros, alegando defender as reservas internacionais do pais,

Quero anunciar que o pais suspende o pagamento dos juros de sua
divida externa. Devo confessar que ndo é facil tomar uma deciséo
dessa magnitude. Ela é, sobretudo, uma atitude de coragem, uma
atitude de quem tem fé em nosso Brasil. [...] Por motivo de soberania
e seguranca nacional, nossas reservas tém de ser preservadas.
(Batista Junior, 1988, p.141)

Diferentemente do protocolo seguido no inicio da década, de realizacdo de
empréstimo-ponte® com o Fundo Monetario para pagamentos de parcelas de curto
prazo, ou atrasos temporarios dessas parcelas sob aviso prévio dos credores; o
Brasil dessa vez tomou medidas mais drasticas sem mais delongas, apenas um més
apos a negociacdo com o Clube de Paris das novas condi¢cbes de pagamento da
divida real e os juros que ja ndo eram pago desde 85. Com as reservas minimas,
oficializadas em US$ 3,9 bilhdes, o Brasil estava com a maior divida do Terceiro
Mundo de US$ 107 bi, segundo os mesmo dados de "O Globo" (Acervo O Globo,
2013).

Diante da situacdo de falta de reservas internacionais, assim como expode
Batista Junior (1988), cabia ao governo escolher entre as duas possibilidades
opostas em relacdo ao rumo da divida externa: a insolvéncia da divida ou a
reestruturacao de politica econémica combinada com um pacote financeiro externo.

Para se chegar a uma conclusao por parte do presidente vigente, em definicao
do posicionamento brasileiro com a divida externa, houve um periodo de decisao
gue todos os atores politicos e econbémicos que possuiam algum interesse relevante
no rumo da decisdo do presidente, assim como na teoria de Hudson (2005)
comentada anteriormente, se posicionaram de forma a persuadir, como pudessem, a

conclusao desse episodio; conforme sugere a tabela 2 a seguir:

® Financiamento a um projeto, com o objetivo de agilizar a realizagdo de investimentos por meio da
concessdo de recursos no periodo de estruturacéo da operacgao de longo prazo. (Fonte: BNDS)
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Tabela 2: Panorama dos posicionamentos oficiais das principais instituicoes

de interesse na solucao da divida externa brasileira.

A FAVOR DA MORATORIA

CONTRA A MORATORIA

Ministério da Fazenda

Partidos do governo: PMDB e PFL
(Alianca democratica)

Partidos da oposicdo: PT e PDT

Populacao civil (de S&o Paulo)

Banco Central

Rubens Ricupero: Assessor
Especial do presidente
Marcilio Marques Moreira:

embaixador brasileiro nos EUA

Atores domésticos

CuT

Clube de Paris (grupo de Bancos
Publicos)

Bancos Privados

Atores
internacionais

Fonte: Criacao propria baseado nas fontes de jornal e biografias.

3.1 BLOCO A FAVOR DA MORATORIA

Um dos caminhos que o governo poderia seguir, diante do esgotamento das
reservas, era a declaracdo de moratéria. A insolvéncia consistia na suspensao de
pagamentos da divida externa e era uma das posi¢cdes a ser seguida pelo governo,
de acordo com seu posicionamento de politica externa brasileira de soberania e
desenvolvimentista, que vinha sendo seguida, com pequenas variacdes, desde o
ano de 1950. Era a maneira de se negociar a divida com soberania, sem a
intervencédo plena do FMI e suas demandas de reestruturagéo politica e econdémica
(Prado & Miyamoto, 2010). Essa vertente tinha o apoio e lideranca do Ministério da
Fazenda, sob a presidéncia de Dilson Funaro, que ja vinha estudando a moratéria e
elaborando um plano desde outubro de 1986, para a declaracdo da moratoria
(Batista Junior, 1988). Porém, essa atitude previa grandes riscos ainda incertos para
a equipe do Ministério como o grau de represalia que o Brasil sofreria, se teria algum

apoio internacional, se bens do pais no estrangeiro seriam confiscados, e
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principalmente, se essa atitude impossibilitaria, de forma permanente, novos
investimentos internacionais diretos.

Dilson Funaro comecou a vida politica na Secretaria de Planejamento do
governo do estado de Sao Paulo, depois assumiu a Secretaria de Fazenda em 1970.
Desde o inicio do governo Sarney (1985-1989), esteve cotado para o Ministério da
Fazenda, mas acabou assumindo a presidéncia do Banco Nacional de
Desenvolvimento Econdmico e Social (BNDES), de 16 de marco a 27 de agosto de
1985, para em seguida assumir a pasta da Fazenda no lugar de Francisco
Dornelles. Foi ele quem langou o Plano Cruzado que, fracassado, precedeu o Plano
Cruzado Il, ndo conseguindo também, estabilizar a economia (Lessa, 2015).

Funaro, em sua posicdo favoravel a moratéria, contava com o apoio de Paulo
Nogueira Batista Junior, assessor de assuntos da divida externa do Ministro da
Fazenda de julho 86 a abril de 87. As notas de Paulo Nogueira sobre o episédio da
moratoria foram publicadas no livro "Da crise Internacional a Moratéria Brasileira" em
1988 e trouxe grande insumo para a pesquisa por relatar o periodo da moratdria sob
seu ponto de vista. Paulo Nogueira estava bem a par da situacdo econdmica
brasileira por ter sido Secretario de Assuntos Econémicos da SEPLAN- Secretaria
de Estado de Planejamento antes de se juntar a Funaro. Em seu livro, ele conta da
impossibilidade de reestruturar a divida externa pelos credores em 86, pela

intransigéncia destes, assim como cita:

Em principios de 1986, a minha convic¢éo passara a ser a de que 0
Brasil sO conseguiria alterar qualitativamente o processo de
reestruturacdo de sua divida externa se estivesse disposto a adotar
medidas unilaterais, isto é, a chegar ao ponto de modificar por

iniciativa propria as condi¢des de pagamento da divida (p.12).

Isto porque em 1985 a economia dava a falsa impressdo de saude pelos
superavits comerciais e altas reservas cambiais. Outro motivo era 0 sucesso
argentino com o Plano Austral do mesmo ano que instigava o Brasil a também
adotar medidas heterodoxas. Foi elaborado entdo o Plano Cruzado que né&o foi bem
sucedido pela falta de estruturagcdo em problemas gritantes como a divida externa e
desequilibrio das contas do setor publico. Ja o ano de 1986 terminou com um
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choque nas reservas internacionais®, transferindo para o exterior, em torno de US$5
bi em recursos (Carneiro, 2002, p. 122).

O ano de 1987 se iniciou j& com uma Visdo pessimista e critica por parte da
populacdo em assuntos econdémicos e politicos, como consta nos editoriais e artigos
da "Folha" do dia primeiro de janeiro’. De acordo com a pesquisa da Datafolha em
dezembro de 86, com amostragem da populacdo paulista, 38% tinha expectativa
pessimista com o ano de 87, enquanto apenas 33% esperavam um ano melhor a
frente. Cesar Maia, colunista da "Folha", criticava a falta de informacéo do governo
diante das atitudes econdmicas que tomava e falhavam mais uma vez, a exemplo do
Plano Cruzado que segundo ele, ndo teve planejamento®. Assim se vé a
impopularidade do governo transmitida pelo descrédito de suas a¢des. Segundo
Paulo Nogueira Batista Jr, a tentativa de ganhar apoio popular teria pesado na
decisdo de Sarney em favor da moratéria.

Segundo Batista Junior (1988, p. 31), a morat6ria possuia finalidades pontuais
gue nao envolviam uma revolucdo no sistema financeiro ou de levar a faléncia os
bancos credores, ou ainda incentivar demais paises a seguirem seu exemplo. O
objetivo nacional era proteger as reservas e acabar, de forma permanente com o
problema da divida externa. A moratoria declarada cumpriria com dois objetivos
diretos do governo: o primeiro, e para legitimacdo, era assegurar as reservas
internacionais que em fevereiro de 87 possuia apenas mais dois meses de fundos;
isto €, 3 bilhdes de ddélares. O Brasil ndo queria que chegasse ao ponto de zerar
Seus recursos, como em 82, em que teve que se sujeitar a varias intervencdes do
FMI. A segunda finalidade era de colocar o Brasil no mercado com um novo
posicionamento para negociacdo de suas dividas, utilizando a moratéria como
ferramenta de negociacdo, com a intencdo de acabar com esse problema
definitivamente, e ndo apenas prolongar ainda mais os juros e parcelas. Assim, o
fato de nédo tentar negociar as parcelar com empréstimos-ponte ou utilizar de atrasos

permissiveis, o Brasil demonstraria sua disponibilidade em assumir riscos, e para um

® As reservas internacionais no Banco Central s&o constituidas por ouro monetério, Direito Especial
de Saque (DES) e ativos em moeda estrangeira representados por depésitos (overnight, acordo de
recompra no Fed, prazo fixo), titulos, titulos de exportacao (até outubro de 2000), créditos cedidos a
outros paises (até fevereiro de 2001) e créditos cursados em acordo de convénio. Fonte: Banco
Central do Brasil.
" Da reportagem local. "Paulistanos preveem 87 pior que 86, aponta pesquisa"”. Folha de S. Paulo
S&o Paulo]. 1 jan 1987. p. Al6.

Frias Filho, Otavio. "Democracia, ano zero". Folha de S. Paulo [Sao Paulo]. 1 jan 1987. p. A2.
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pais com porte do tamanho do Brasil, esse ato tinha muita relevancia no sistema
internacional, pois outros paises poderiam seguir seu exemplo.

Entretanto, o ponto chave da moratéria € que necessariamente fosse por
tempo indeterminado (Batista Junior, 1988). Isso porgue tornaria interessante para
0s bancos a agilidade no processo de renegociacdo da divida, uma vez que sem o
escoamento de recursos para pagamento dos juros, os Bancos carregariam 0s
custos da falta de arrecadacédo de capital. A suspensao de pagamentos por tempo
indeterminado se referia apenas aos juros da divida externa de longo prazo aos
bancos comerciais que contava, em média, 500 milhdes de ddlares mensalmente,
que seriam aplicados no Banco Central em forma de depdsitos (Batista Junior, 1988,
p. 33). Esse isolamento abrangia em torno de 2/5 do total das dividas brasileiras e
era a principal fonte de pressao externa. Isto é, o pagamento da divida com credores
ndo bancérios (organismos multilaterais, agéncias governamentais e credores
privados ndo bancarios) continuariam recebendo seus pagamentos, assim como 0s
juros dos empréstimos de curto prazo e os juros dos empréstimos. Essa selecao
demonstrava a intencdo do governo nao sé de reducdo de represdlia externa como
de protecao interna, a qual o presidente declarou em seu pronunciamento de que
este ato ndo deveria ser visto como forma de conflito, afrouxamento das relacdes
com o sistema internacional, ou que o pais tinha intencdo de se isolar
economicamente; e sim, como forma de protecdo de suas reservas, que era
interesse de todos os envolvidos para retomar o processo de fluxo de investimentos.

Sabendo dos riscos que corriam com a moratdria, e que ainda assim
achavam que valeria o pais se beneficiariam com a moratéria, o Ministério da
Fazendo tratou de tomar medidas preventivas antes mesmo da declaracdo (Batista
Junior, 1988, p. 38). Quanto as reservas, 0s depdésitos no Banco Central que se
mantinham em caixa junto aos bancos comerciais estrangeiros, que dispunham de
um mecanismo de set-off’ caso o Brasil ndo pagasse seus compromissos, foram
transformados em depdsitos no Banco para Compensacdes Internacionais (BIS),
governamentais e outras aplicacbes em que o confisco ndo seria alcangado. Ja com
relacdo as linhas de crédito de curto prazo, preocupou-se em nao afetar o
pagamento destas para terem capital de financiamento de importacbes e

exportacoes, e também para operacdes de bancos brasileiros no exterior.

° Set-off: parte das reservas que podiam ser confiscadas para compensacéo de juros ndo pagos.
(BATISTA JUNIOR, 1988)
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Segundo Batista Junior (1988), o principal fator que adiou a tomada de
decisdo do presidente foi a incerteza quanto as reagfes internacionais, em especial
do governo americano. Diante disso, o embaixador brasileiro em Washington,
Marcilio Margues Moreira, na semana antecedente ao pronunciamento, tentou por
meio dos auxiliares do presidente, convencé-lo a abordar a situacdo de maneira
mais conservadora ao declarar a moratéria pelo periodo de 90 dias, tendo o
propésito Unico de proteger os Fundos Internacionais do pais, e ainda, apenas apos
uma explicacdo para com o governo americano.

Um argumento usado por esse grupo de interesse era o exemplo dos demais
paises que ja tinham tomado a decisdo de moratoria, decisdo que o Brasil ainda nao
tinha feito. O caso mexicano era um forte exemplo negativo das consequéncias da
intervencdo do Fundo Monetario alegando que as medidas impostas de contencao
de gastos ndo surtiram o efeito desejado, pelo contrario, a inflagdo aumentou, o
salario real e o PIB diminuiram, e por consequéncia o desemprego aumentou ainda
mais. E ainda em seu favor, o grupo que repulsava a ideia de intervencao do FMI e
também por isso lutava pela moratéria, levanta o caso peruano como sucesso no
endurecimento dos assuntos ligados ao pagamento da divida externa, em que fixou
um teto representativo do PIB para pagamento da divida e negou ao Fundo a
guantia total de juros a ser paga em 1986, e seus resultados de crescimento de PIB
apresentaram melhores que o do Brasil, diminuindo também o desemprego e a
inflacdo, além de bons resultados em outros aspectos™.

Um grupo civil com posicdo bem definida nesse processo de deciséo era a
CUT. A CUT - Central Unica dos Trabalhadores nasceu de um processo de aumento
da necessidade de direitos trabalhistas de diversos grupos sindicais. De acordo com
a CUT (2003), o periodo militar reprimiu de diversas formas as manifestacdes
sociais. Porém, no final dos anos 70, com o governo dos militares em declinio, as
demandas por melhorias nas condi¢cdes de trabalho, demonstradas nas greves dos
principais setores industriais da época, aumentaram a ponto de criar "um novo
modelo de acdo sindical que inovou tanto no ambito da agenda de negociagéo,

como no das relagbes com o governo e com o restante da sociedade" (CUT, 2003,
p.7).

1% Rossi, Clovis. "Qualquer desfecho devera resultar em uma crise politica e econdmica”. Folha de S.
Paulo (S&o Paulo- SP). 20 janeiro 1987. p. A25
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Com o objetivo de promover melhorias aos trabalhadores, a CUT se
posicionou frente contra o pagamento dos compromissos externos brasileiros,
argumentando as consequéncias negativas que 0s banqueiros e FMI haviam

deixado no Brasil justificava o ndo-pagamento:

A CUT assumiu, desde seu Congresso de Fundacéo, a luta contra o
pagemento da divida externa, como uma das principais tarefas
politicas do movimento sindical. A CUT entendia que as exigéncias
dos baqueiros internacionais e do FMI para o pagamento do servico
da divida externa deixaram como heranga uma recessdo econdmica
prolongada, cujas consequéncias foram sentidas com mais
intensidade pela classe trabalhadora (CUT, 2003, p. 24)

A CUT entendia, conforme sua declaracdo politica, que a divida externa era
uma 'ferramenta do imperialismo' para manter os paises, principalmente da América
Latina, que se encontravam na mesma posicdo de crise, numa posicao de
submissado politica e econdémica. Assim, como solucdo contra a divida externa e o
FMI, os paises latino americanos deveriam proteger sua soberania e lutarem juntos
através de estreitamento das suas relacdes integracionistas, com acordos
comerciais e cooperacdo desenvolvimentista; para romper com o imperialismo,
buscando uma sociedade socialista

Outro elemento de influéncia presidencial eram os partidos. Entre os muitos
partidos existentes na época, 0os mais atuantes no periodo decisério expressavam
opinides diferentes e disputavam o comando do governo nos diferentes setores
politicos: ora nas decisdes da Constituinte, ora na presidéncia da Camara dos
Deputados **. No entanto, no caso da divida externa, tanto os partidos no controle
do governo, Partido do Movimento Democrético Brasileiro-PMDB e Partido da Frente
Liberal- PFL (correspondendo a Alianca Democratica), quanto os partidos da
oposicdo como o Partido dos Trabalhadores- PT e o Partido Democratico
Trabalhista-PDT lutavam por medidas mais radicais na economia que retivesse 0s
recursos nacionais dentro do pais, apoiando a suspensao de pagamentos.

A proposta para a crise econdmica do PFL foi entregue ao presidente dia 18
de fevereiro, pelo presidente do partido no senado, Carlos Chiarelli. O documento
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propunha além de medidas domeésticas econdmicas, que o0 pagamento da divida
externa tivesse um limite de envio de dolares ao exterior, como uma porcentagem
ainda a ser definido do PIB. A garantia do presidente a Chiarelli foi da proposta ser
levada em consideracado antes da tomada de decisdes importantes®?.

Enquanto isso, oficialmente, no dia 19 de fevereiro, quinta-feira, o presidente
José Sarney entrava em nhegociacdo da suspensdo do pagamento dos juros da
divida externa com os banqueiros internacionais, pelo periodo de noventa dias™.
Entretanto, um dos membros dessa reunido, Dilson Funaro, ministro da Fazenda,
pronunciou, quando questionado, que esse tipo de discussédo ainda néo tinha sido
feita e que ainda se buscavam reducdes das taxas de juros. A esse tipo de
suspensao dos pagamentos, 0 embaixador norte-americano atuante no Brasil disse
gue ndo haveria problema a seu pais dessa suspensdo, se fosse negociada
anteriormente com os credores. J4 no cenario doméstico, as pressfes partidarias se
intensificavam pela busca do controle do governo de José Sarney, que ainda era
majoritariamente composto por peemedebistas. A disputa travada por tras das
cortinas consistia entre os partidos conservadores liderados pelo PDS, que exigia
mais transparéncia do governo e a tomada de medidas mais severas, ortodoxas, sob
ameaca de rechacar o governo do poder; e o PMDB, partido do governo e do
presidente José Sarney, com seus problemas internos de buscas divergentes de
interesses™.

Mesmo com a impopularidade do governo Sarney, a decisdo do presidente de
suspender o pagamento dos juros aos bancos privados foi vista com bons olhos por
uma amostragem dos paulistas. Segundo a enquete publicada pela "Folha de S.
Paulo”, publicada no dia ap6s a declaracdo da moratéria, 54% dos entrevistados
acharam a decisdo correta, e 49% do total opinou como uma decisdo boa para o

pais®®.

1 AFONSO, Tadeu; ALEXANDRE, Jo&o. "PFL ameaca retirar o apoio a Ulysses na Camara". Folha
de S. Paulo (Séo Paulo- SP). 02 fevereiro 1987. p. A7

'2 Da Sucursal de Brasilia. "Funaro anuncia 'grande vitéria' na negociacao da divida. Folha de S.
Paulo (S&o Paulo- SP). 20 janeiro 1987. p. A23

'* Da Sucursal de Brasilia e redacéo da Folha. "Pais tenta a suspenséo de juros por 90 dias". A folha
de S. Paulo (S&o Paulo-SP). 19 fevereiro 1987. p. A25.

!4 Da scurssal de Brasilie e redacao da Folha. "Pais tenta a suspenséao de juros por 90 dias". A folha
de S. Paulo (S&o Paulo-SP). 19 fevereiro 1987. p. A25.

'* Fonte:DataFolha. "Enquete: Pronunciamento Sarney/Moratéria”. Folha de S. Paulo [S&o Paulo]. 21
fev 1987. p. A17.
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3.2 BLOCO CONTRA A MORATORIA

A segunda vertente de renegociacdo da divida externa e auxilio do FMI para
estabilizar a economia do pais, também explicada por Batista Junior (1988), era a
maneira convencional de lidar com a situacéao de baixa reserva nacional, e a qual os
credores contavam que o Brasil seguiria. Essa opg&do contava com uma sequéncia
estruturada de etapas a serem seguidas: continuar pagando a divida até o fim das
reservas nacionais e assim que essa se esgotasse, era realizado empréstimos-ponte
pelo Fundo Monetario Internacional, empréstimos de curto prazo- como
financiamento por bancos comerciais ou outras fontes oficiais; ou ainda, em ultimo
caso, atraso no pagamento das parcelas de acordo com o regulamento americano.
Caso ainda esses empréstimos ndo promovesse melhorias no pais, entdo seria
adotado medidas de reestruturacdo econdmica com a intervencdo do FMI para
estabilizar a Balanca de Pagamentos, ou busca por novos empréstimos com
credores privados para renegociar os juros da divida.

O cenério econdmico brasileiro do final de janeiro de 1987 se apresentava
deprimente do ponto de vista das reservas internacionais. A balanca comercial ja
previa "um buraco de aproximadamente US$ 4 bilhdes, que s6 podera ser tapado
com dinheiro novo concedido ou pelos organismos internacionais de crédito ou pelos

banqueiros privados" *°

, € é com o0 argumento de necessidade de novos recursos
para o Brasil- que ninguém negava, que os favoraveis as negociacées com o FMI,
principalmente o presidente do Banco Central, Ferndo Bracher, tentavam influenciar
o presidente Sarney. Para corroborar o argumento, citavam o caso mexicano de
submisséo ao FMI que forneceu créditos perante imposi¢cdes de medidas de reducdo
de gastos. O problema € que os indices mexicanos, depois da intervencao
econbmica do FMI, como exposto acima.

Depois da crise mexicana de 1982, em que o Meéxico declarou sua
incapacidade de pagar seus compromissos e buscou ajuda no FMI, os Bancos
Internacionais, que compunham o Clube de Paris, buscaram de varias formas
amenizar os impactos de mais uma ruptura de fluxos de capital, provenientes do

Brasil que se comportava como uma das maiores economias do ocidente, fazendo

'® Rossi, Clovis. "Qualquer desfecho devera resultar em uma crise politica e econdmica”. Folha de S.
Paulo (S&o Paulo- SP). 20 janeiro 1987. p. A25
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novos empréstimos-ponte e renegociagdes, como visto em 87 (Nakano, Rego, &
Furquim, 2004).

Internamente, o governo também sofria pressdo do Banco Central que lutava
pelas medidas convencionais de solucdo da divida, com maxidesvalorizacao
cambial, “mesmo que acelerasse ainda mais a inflacdo, reducdo mais rapida dos
salarios e agravamento do desequilibrio financeiro do setor publico endividado em
moeda estrangeira” (Batista Junior, 1988, p. 28).

O Banco Central foi presidido por duas figuras durante o processo decisoério da
divida externa brasileira. Inicialmente contava com Ferndo Carlos Botelho Bracher
(1985-1987)", formado em direito, trabalhou em diversos bancos antes de ser
diretor da area internacional do Banco Central (BC) por 5 anos, deixando a
instituicdo para depois voltar e assumir a presidéncia do BC em agosto de 1985.
Bracher expde em entrevista que diante da crise do petroddlares dos anos 80, "a
divida externa, na sua quase totalidade, havia se tornado publica, pela circunstancia
de as autoridades terem determinado que, quando do vencimento de uma divida
privada, o devedor depositasse a contra partida em moeda nacional no Banco
Central, que assumia a divida para com o credor externo. Ainda no nosso caso, a
situacdo se complicava ordinariamente pela declaracdo de moratodria, em fevereiro
de 1987" (Nakano, Rego, & Furquim, 2004, p. 505).

O argumento de Bracher era que o sistema internacional tem por regra implicita
a de solucdo de conflitos de maneira consensual, a participacdo dos atores
envolvidos e afetados para uma decisdo; ou seja, ndo € bem vinda as decisdes
unilaterais por mostrar fraqueza e prejudicial as financas das outras entidades.
(Nakano, Rego, & Furquim, 2004).

' Formado em 1957 pela Faculdade de Direito da Universidade de S&o Paulo. Em 1961, tornou-se
diretor do Banco da Bahia S. A. Em 1974, ao ter inicio a gestdo de Mario Henrique Simonsen no
Ministério da Fazenda, assumiu o cargo de diretor da area externa do Banco Central. Entre 1974 e
1976, foi membro do Grupo dos 20 no Fundo Monetério Internacional (FMI). Entrou no Banco Central
nos anos do “milagre brasileiro”, diante do Il Plano Nacional de Desenvolvimento (PND)
implementado por Ernesto Geisel, época de grande entrada de capitais estrangeiros. Em 1979 deixou
0 Banco Central e retornou a iniciativa privada, tornando-se vice-presidente executivo da Atlantica
Companhia Nacional de Seguros. Voltou para o Banco Central em agosto de 1985, ja no governo
José Sarney (1985-1990), a convite do ministro da Fazenda, Dilson Funaro, seu amigo, assumiu a
presidéncia, sucedendo a Antbnio Carlos Lemgruber. Na posse, defendeu a unido dos setores
econdmicos, tanto governamentais quanto privados, para possibilitar a implementacdo de uma
politica adequada ao projeto de crescimento da economia. (Fonte: FGV.com/cpdoc)
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As Ultimas tentativas de evitar a decisdo da moratdria ainda veio por parte

interna do governo.

Na semana que antecedeu o0 anuncio da suspensao de pagamentos,
assessores do Presidente, auxiliados pelo Embaixador do Brasil em
Washington, ainda fizeram o possivel para adiar ou pelo menos
descaracterizar a decisdo. A suspensao de pagamentos ndo deveria,
segundo este ponto-de-vista, ser decretada por prazo indeterminado,
nem utilizada como instrumento de negociacdo. Ao contrario, era
preciso apresenta-la como mera medida de protecdo temporario das
reservas, limitando-a a 90 dias para facilitar o tratamento contabil do
problema por parte dos bancos comerciais (Batista Junior, 1988, p.
41).

Complementando esse posicionamento, o Embaixador ainda apoiava a
suspensao dos juros da divida externa aos credores privados, depois de prévias
consultas e permissées do governo americano; mesmo depois do Ministério da
Fazenda avaliar que as represélias corriam pequenos riscos de ocorrerem (Batista
Junior, 1988).

A guestdo chave, no ponto de vista de Paulo Nogueira Batista Junior (1988),
gue implica negativamente nesta vertente tradicional, € a intervencdao do FMI desde
a aprovacdo do empréstimo-ponte, em que o pais se submete a aplicar as medidas
de recessdo econdmica a altos superdvits, para que assim, o Balanco de
Pagamentos fosse estabilizado. Essas medidas, adotadas por outros paises, como o
México ndo trouxeram melhorias e sim, apenas certificavam o pagamento dos
compromissos da divida externa aos credores.

Entretanto, o presidente da institicdo opositora a moratoria que mais tinha
poder de influéncia sob o presidente do Brasil- o Banco Central, renunciou ao cargo
dias antes da declaracdo da moratoria. Ferndo Bracher deixou sua posicdo de
presidente do Banco Central, enfim, depois de pedi-la pela quinta vez, no dia 11 de
fevereiro de 87. Devido a posicédo de Bracher contraria ao posicionamento brasileiro
de rigidez com os credores externos, enfraqueceu seu poder no governo, deixando
seu substituo o dever de apoiar as decis6es do Ministério da Fazendo e do PMDB. O
substituto ao posto era diretor de Mercado de Capitais do Banco Nacional de
Desenvolvimento Econdmico e Social (BNDES), Francisco Roberto André Gros,
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aceitando o convite do Ministro da Fazenda, e tinha como principal tarefa renegociar

as dividas com os bancos privados™®.

3.3 DECISAO

A deciséo do presidente Sarney foi levada ao publico no dia 20 de fevereiro de
1987. Entretanto, sua deciséo ja tinha sido tomada tendo em vista que as investidas
de seu assessor especial Rubens Rictpero®, trabalhando a favor do Embaixador
Marcilio Marques Moreira em defender a ndo suspensdo dos pagamentos, pelo
menos ndo da forma que o Ministério da Fazenda sugeria; ndo surtiram efeito no
presidente. A decisdo de decreto da moratéria pelo presidente Sarney levou em
consideracao, principalmente, a sua necessidade de amenizar a impopularidade,
devido ao seu objetivo de se manter no governo até por mais um mandato.

Para estabilizar a economia, garantindo assim a permanéncia no governo,
Sarney tratou de buscar solucdo para o problema da divida externa negociando com
o Clube de Paris®®. Essa negociacdo foi possivel pelo incentivo do Fundo Monetério
Internacional, jA em setembro de 1986, na liberacdo de novos créditos aos paises
devedores que adotassem medidas de controle de gastos?.

Funaro, entdo Ministro da Fazenda, mostrou esperancas em renegociar 0
escalonamento da divida sem a intervencao do FMI, mesmo que ainda continuasse
a elaborar o plano de moratéria. Essa negociacdo com o Clube de Paris foi
executada no dia 19 de janeiro de 1987, em que o Brasil iniciou a negociacdo da

divida a respeito da quantia que os Bancos Publicos tinham como crédito brasileiro:

¥ ARAUJO, Jorge. "Bracher sai; juros devem mudar”. Folha de S. Paulo [S&0 Paulo- SP]. 11 fevereiro
1987. p. Al
¥ Rubens Ricupero estudou na Faculdade de Direito do Largo de S&o Francisco, da Universidade de
Sao Paulo,se formando 1959. Nomeado terceiro-secretario em 1961, foi um dos primeiros diplomatas
a trabalhar em Brasilia. Em 1984, tornou-se, em carater particular, assessor para a politica exterior do
entdo candidato, mais tarde presidente-eleito Tancredo Neves, tendo o acompanhado na sua viagem
ao Vaticano, Italia, Franga, Portugal, Espanha, Estados Unidos, México e Argentina, entre fins de
janeiro e meados de fevereiro de 1985. Durante o governo de José Sarney (1985-1989), foi subchefe
da Casa Civil da Presidéncia da Republica e assessor especial do presidente entre 1986 e 1987.
g(l)zonte: FGV.com/cpdoc).

Clube de Paris: Bancos centrais de paises ricos. Francis, Paulo. "Perspectivas nao séo boas para o
Brasil". Folha de S. Paulo (Sao Paulo- SP). 20 janeiro. p. A25.
L Ourique, Armando. "Comité do FMI sugere retomada de créditos”. Folha de S. Paulo (S&o0 Paulo-
SP). 30 set 1986. p. 25.
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"Representantes do governo brasileiro e do Clube de Paris- bancos
centrais dos paises credores- iniciaram ontem na capital francesa
uma rodada de negociacdes para o reescalonamento da divida que o
Brasil contraiu junto a agéncias oficiais de crédito de dezesseis
paises desenvolvidos. A proposta colocada na mesa pela delegacao
brasileira inclui a "rolagem" de US$ 3,6 bilhdes referentes ao
principal 9US$2,6 bilhdes vencidos em 1985 e 1986 e US$ 1 bilhdo a
vencer este ano) e US$ 1,3 bilhdo de juros, - US$ 800 milhdes

vencidos nos dois Ultimos anos e o restante em 1987"%,

Clovis Rossi, colunista da "Folha de S. Paulo”, apontava que em qualquer
resolucdo do acordo com o Clube de Paris, bastante importante para clarear os
posicionamentos internacionais da flexibilidade dos componentes e efetividade dos
negociadores, resultaria em crise interna 2. Se por um lado o acordo fosse a favor
das demandas brasileiras, o Banco Central exerceria pressao, liderando os demais
interessados, para que o Brasil recorresse ao FMI com o argumento da necessidade
do pais por "dinheiro novo", como explicado por Clévis. Por outro, de demandas néao
atendidas pelo Clube de Paris, o grupo contra aos acordos com o FMI, como
abertamente o maior partido governista PMDB, pressionariam para que o pais fosse
ainda mais rigido com os credores e ai abre a sugestdo para uma moratoria.

O resultado dessa negociacdo com o Clube de Paris foi noticiado no dia 22 do
mesmo més em que o governo e o Ministério da Fazenda consideraram uma vitoria
por ndo precisar retomar ao FMI, mesmo que todos os seus pedidos de condicdes
de pagamento ndo foram conquistados®*. No entanto, o negociador Alvaro de
Alencar trouxe a expectativa do Clube de recuperacédo da Balanca Comercial aos
niveis vistos anteriormente de grande crescimento. A partir dessa etapa, ja foi
anunciado o proximo passo brasileiro de negociar com bancos privados, pela for¢a
gue a negociacao com o Clube de Paris revitalizava o Brasil.

E claro que, mesmo antes desse episddio, ao passo da negociagdo com o

Clube de Paris no final de janeiro, os atores de maior influéncia para a tomada de

22 Agéncias Internacionais e Scursal de Brasilia. "Comeca nova rodada de negociagdes com o Clube
de Paris". Folha de S. Paulo (S&o Paulo- SP). 20 janeiro 1987. p. A25.

% Rossi, Clovis. "Qualquer desfecho devera resultar em uma crise politica e econdmica”. Folha de S.
Paulo (S&o Paulo- SP). 20 janeiro 1987. p. A25

?* Da Sucursal de Brasilia. "Funaro anuncia 'grande vitéria' na negociacéo da divida. Folha de S.
Paulo (S&o Paulo- SP). 20 janeiro 1987. p. A23
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deciséo do presidente eram o ministro da Fazenda Dilson Funaro, o embaixador nos
Estados Unidos Marcilio Marques Moreira, o presidente do Banco Central Ferndo
Bracher, e Rubens Ricupero, assessor especial do presidente; devido as conversas
e jantares, principalmente na véspera da declaracédo da moratéria®>.

Um ponto chave e de decisdo ja tomada foi a saida do presidente do Banco
Central, Ferndo Bracher, de seu cargo. Em vista da preferéncia presidencial pelo
caminho da moratéria, que via como oportunidade de prolongar seu mandado em
eleicBes recuperando popularidade e apoio politico perdidos com a o fracasso do
plano econdmico; o presidente do Banco Central, Ferndo Bracher renunciou ao
cargo, pela quinta vez, agora permitida, no dia 11 de fevereiro de 87, marcando a
possibilidade factual da declaracdo da moratéria (Batista Junior, 1988). Seu
substituto, que assumiu as 17h do mesmo dia, foi o diretor de Mercado de Capitais
do Banco Nacional de Desenvolvimento Econdmico e Social (BNDES), Francisco
Roberto André Gros, a convite do Ministro da Fazenda- o que ja implica no
favorecimento das propostas de Funaro, mais uma vez.

O processo decisério ocorreu principalmente por meios extra-oficias, néo
divulgados a imprensa, exceto os furos de reportagens como a noticia da Folha de
S. Paulo do dia 15 de fevereiro que exp8e a apuracdo de que a Presidéncia da
Republica tinha como um dos planejamentos de solu¢do da divida, a moratdria de
suas dividas. Na mesma reportagem o0 ministro Funaro nega veementemente e
disse que tais informacées ndo passavam de boatos?®. O que meses depois, com 0
livro de Batista Junior (1988), foi visto que a moratdria ja estava no planejamento do
Ministério da Fazenda desde o ultimo trimestre do ano anterior.

Batista Junior (1988) expde que a repercussdo da noticia da moratoria foi tdo
impactante internacionalmente que uma das principais agéncias de informacao
acusou este caso como “o desafio mais sério enfrentado pelos bancos credores
desde o inicio da crise da divida em 1982” (p. 20). O Brasil, considerado o maior
devedor entdo, tinha grande for¢ca de intimidacéo nos credores pelo receio que os
demais paises devedores, grande parte deles na América Latina, seguissem o
mesmo exemplo ndo pagando seus compromissos econdmicos internacionais
(Acervo O Globo, 2013).

% Rossi, Clovis. "Qualquer desfecho devera resultar em uma crise politica e econdmica”. Folha de S.
Paulo (S&o Paulo- SP). 20 janeiro 1987. p. A25.
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Em ambito doméstico, logo apos a declaracdo, Batista Junior (1988) cita em
seu livro que a primeira “consequéncia”’ interna da declaracdo da divida externa por
parte da oposicdo foi a tentativa de enfraquecer a legitimidade do governo e,
principalmente, a do Ministério da Fazenda- Dilson Funaro, percebido como o
principal agente para a declaracdo da moratdria, para descreditar a moratoria
através de uma campanha de desinformagdo. Essa campanha foi fomentada por
interesses externos e internos e até hoje € um ato que prejudica o entendimento do
episodio da moratoria.

Segundo o autor, até o periodo da declaragdo da moratéria, a decisdo do
presidente favoravel ao Ministério da Fazenda ndo mostrava o desgaste entre os
dois, devido a posicao presidencial de afastamento de suas iniciativas reformistas do
Ministério da Fazenda e de seu partido devido as medidas econdmicas decretadas
logo apos a eleicdo em novembro de 86. Esse fator prejudicou as negociacdes e foi
motivo para a demissdo de Dilson Funaro da presidéncia do Ministério da Fazenda,
no final de abril de 1987 (Batista Junior, 1988, p.42). Esse conflito com a Fazenda e
a impopularidade do governo pelo fracasso do Plano Cruzado, fez com que o plano
do Ministério ndo fosse aplicado de forma integral. Na descri¢cdo de Paulo Nogueira,
no documento oficial entregue pelo Ministério da Fazenda no dia 23 de janeiro ao
Presidente, o plano da moratéria contava com uma dupla frente de acdo, por
acreditar que ambos ambientes politicos estavam diretamente ligados para a
realizacdo simultanea de melhorias. Com a moratdria no plano externo, o conselho
do Ministério era um novo “choque interno” para combater trés problemas
paralelamente: a) barrar a hiperinflagdo que dava sinais de aparecimento com o
fracasso do Plano Cruzado e a queda nos salarios reais que vinham em contaste
gueda desde 86; b) estabilizar a economia e politica para elaborar uma nova
Constituicdo; e c) retomar o apoio ao Presidente a fim de aumentar o poder de
barganha para a renegociacado da divida externa. Esse plano se daria com um novo
congelamento de precos, agora por tempo limitado de seis meses, com periodo de
noventa dias de intervalo para reajustes controlados e congelamento de gastos
governamentais, sob uma nova legislacdo mais rigorosa.

Paulo Nogueira expfe sua visdo de que o descaso do Presidente com a

proposta interna feita pelo Ministério da Fazenda abriu portas para que a oposi¢ao a

% Nakagi, Tadashi. “Funaro diz que o pais “n&o esta em guerra”. Folha de S. Paulo (S&o Paulo- SP).
15 fevereiro 1987. p.1
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decisdo tomada fomentasse o plano de desinformagédo para deslegitimar o ato da
moratoria e o governo vigente. Os boatos espalhados eram de que o governo
utilizou a moratdria como improviso, por ndo apresentar a proposta de negociagao
da divida a populacao; e por ser motivado apenas pelo fim total de suas reservas;
sendo assim, um descaso com a inflacdo que aumentava exponencialmente. Essa
visdo de falta de planejamento do governo que a oposi¢do buscava implantar,
descreditava o Ministério da Fazenda; mesmo que ocultar os planos a populagéo
antes de apresenta-lo aos credores nao fosse uma boa estratégia de negociacao.

A sequéncia da renegociacdo foi apresentar o plano, que j& vinha sendo
preparado desde 1986, entregue ao Presidente no dia 4 de fevereiro; buscava
reformular a proposta de pagamento da divida, que vinha sendo extremamente
prejudicial ao Brasil desde 81. Esse plano consistia na ideia de que o Brasil
precisava crescer em média 7%a.a. para combater o problema do desemprego e da

marginalizagao.
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CONCLUSAO

A moratoria, sendo a rendncia dos pagamentos aos credores externos do pais,
por um periodo determinado ou ndo de tempo, acarreta um grande numero de
consequéncias que beneficiam certos agentes e a outros, o oposto. No episédio
brasileiro sob andlise, a moratéria de 87, o Brasil estava num periodo econdmico
delicado de instabilidade econémica e politica diante da hiperinflacdo, divida publica
em crescimento, impopularidade de um governo em busca da consolidagcao
democrética e estruturacdo de uma nova Constituinte. Esses fatores criticos de
sensibilidade populacional faziam o pais chegar ao seu desgaste econdémico no final
de 86 com o fundo de reservas abaixo do saudavel, no desespero. A esse ponto, 0
pais ndo conseguia abater nem 0s juros aos credores internacionais e se deparou
com decisdo a se tomar em relacdo ao pagamento da divida externa: se submeter
ao FMI e enfrentar a recessao e corte extremo dos gastos publicos; ou declarar a
moratoria e preservar sua soberania e 0 que restava das reservas.

Para a tomada de decisdo, a unidade decisoéria capaz de utilizar os recursos do
pais fazendo a oposicao se calar e continuar no controle governamental, de acordo
com a teoria de Hermann (1989) é representada pelo presidente José Sarney, a
figura méaxima de representacdo da Republica, capaz de decidir o posicionamento
estratégico que o Brasil devia tomar. Entretanto, assim como expde (Hudson, 2005),
as instituicdes sao representadas por individuos, que buscam seus interesses de
acordo com seu passado histdrico de emocdes e experiéncias. No caso da decisédo
do presidente Sarney, nao foi diferente, pois nenhum individuo € totalmente neutro
em apenas buscar a demanda coletiva. O individuo, mesmo na posicdo de
representante, também tem seus proprios interesses. No caso do presidente Sarney,
seu objetivo maior era o de se manter no poder do pais, se possivel por mais um
mandato ainda e por isso, levou em consideracdo na hora da tomada de deciséo, as
relacdes politicas entre 0 governo e as instituicdes, mas principalmente, a forca que
essas instituicbes tinham no apoio e influéncia em manter o presidente no governo,
tanto que o plano que aumentaria sua popularidade, a da moratoéria, desenvolvida
pelo Ministério da Fazenda foi executada, enquanto o plano econémico interno que
fomentaria a impopularidade presidencial, desenvolvidas também pelo Ministério da

Fazenda, nado foi colocado em pratica.
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Infelizmente, pela dificuldade de busca de publicacbes que revelassem as
interacdes pessoais dos individuos-chave nesse processo, a pesquisa revelou em
sua maioria, 0 posicionamento oficial das instituicdes e a influéncia governamental
gue exerciam sobre o presidente José Sarney para a tomada de deciséo.

A relacdo dos representantes com o presidente forma o jogo de dois niveis
apresentado por Putnam (2010), envolvendo varios grupos de interesse que se
expressavam como podiam seja através de pronunciamentos as midias ou
promovendo encontros com 0S governantes ou demais grupos para tentar uma
convergéncia de interesses. Isto €, na necessidade do presidente em colher as
demandas internas, para serem negociadas no plano politico do internacional. Na
interacdo desses individuos, representando instituicdes, as pressdes que exerciam
influenciaram ndo s6 a tomada de decisdo, como o0 momento de ser executada. No
plano nacional podem-se identificar como atores de influéncia os partidos politicos,
sindicatos, bancos, empresarios nacionais e multinacionais, e grupos de interesse
gue nesse caso, diante das tradicionais frentes esquerdistas do pais, teve apoio a
essa decisdo. No plano internacional, destacamos as grandes instituicbes
monetarias como Bancos Internacionais, Blocos Econdémicos e principalmente, 0s
paises credores. O repudio ao Fundo Monetério Internacional também pode ser visto
como um fator determinante.

A analise do win-set possivel diante dessa negociacdo em dois niveis pode ser
interpretado de forma abstrata tanto no nivel doméstico quanto no internacional.
Sendo o win-set os resultados da negociacdo que agradaria ambos niveis de
demanda, pode se definir que o “conjunto de vitdrias” no nivel doméstico era de reter
reservas internacionais para manter os recursos do pais dentro dele, para estabilizar
a economia em conter a inflacdo e assim, melhorando os niveis econémicos do
Brasil. Ja no nivel internacional, o que os grupos de interesse demandava do Brasil
era o pagamento da divida ou renegociacdo multilateral dos pagamentos para que
0s capitais que haviam de ser recebidos ndo fossem interrompidos bruscamente e
seus investimentos perdidos. Além disso, a negociacdo de forma multilateral
legitimava os acordos feitos e incentivavam o0s demais paises a também
renegociarem a divida.

Essa andlise de definicdo do win-set entre os dois niveis € abstrata por néo ter
nameros especificos que definam exatamente quanto tempo 0S grupos sociais

internos se manteriam controlados em nao destituir o governo do poder, ou até que
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niveis de reservas permitiriam chegar ou mesmo em que niveis de inflagdo seriam
contidos apenas criticando 0 governo e em que momento Se organizariam para
tomar acdes mais drasticas. Da mesma forma que o conjunto de vitérias do grupo de
demandas internacionais € ampla em definir exatamente a extensdo da moratoria, a
flexibilidade brasileira para dialogar novas renegociacdes e o incentivo aos demais
paises a fazerem 0 mesmo; ou seja, 0 ponto maximo que permitiriam do Brasil para
gue executassem represalias monetarias e politicas no pais.

Diante das demandas dos dois niveis, 0 governo decidindo em executar a
moratoria agiu de forma bastante diplomatica e coerente por utilizar a suspensao
dos pagamentos como forma de reinterar sua soberania e reter recursos no pais,
satisfazendo os grupos internos; mas também satisfazendo os grupos externos em
apenas aplicar a moratdria aos bancos privados credores e utilizando a moratéria
ainda como forma de renegociacdo, isto €&, retomando o0s pagamentos
posteriormente.

De acordo com a teoria de Hudson e as transformacdes de diretrizes da politica
executada pelo presidente, pode se analisar que o fator de mudanca no episédio da
moratoria é o do terceiro tipo descrito, em que ha novos atores de influéncia, isto é,
novos atores sociais atuando na participacdo de formacgdo politica. Isso porque o
governo de Sarney sucedeu o fim da ditadura militar e ainda de forma turbulenta,
com a morte do legitimo presidente eleito, Tancredo Neves. Nesse novo contexto de
consolidacdo da democracia, surgiram novos grupos sociais, entre eles partidos de
oposic¢ao, sindicatos mais organizados e uma populacao civil que nao aceitava mais
a falta da liberdade de expressao e suas demandas ndo atendidas. E eram esses
grupos de interesse que mais preocupava o presidente, esses grupos que podiam
destituir o governo de seu posto, com a mesma forca que demandaram a elei¢édo
direta para presidente no movimento conhecido como “diretas, ja”. Essa mudanga de
execucao da politica feita por José Sarney € definida, ainda a partir da teoria de
Valerie Hudson, no segundo nivel de transformacédo, o nivel de programa- que se
refere na mudanca nos métodos de implementacédo da politica externa, mas nédo as
diretrizes. Isto quer dizer que as diretrizes continuaram as mesmas, de soberania,
independéncia nacional econdémica e busca pelo desenvolvimento; o que mudou foi
a maneira de buscar tais interesses, pois antes se seguiria 0 modelo de alinhamento
com os Estados Unidos e estreitariam esses lagos buscando o auxilio do FMI ja em

primeiro plano.
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O estopim entdo, em 1987 causou grande temor no sistema internacional, pois o
Brasil sendo o maior devedor dos paises em desenvolvimento seguido pelos demais
paises da América Latina como México, Argentina e Venezuela; poderia servir de

exemplo para que estes tomassem a mesma medida.
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