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AUSTERIDAD BAJO DIFERENTES
REGIMENES POLITICOS
EL CASO DE BRASIL*

WERNER BAER, DAN BILLER y CURTIS McDONALD**

1. INTRODUCCION

Los programas de austeridad para combiar la inflacién usualmente re-
quieren sacrificios en términos de crecimiento econdmico, y la distribucién de
esos sacrificios puede afectar la naturaleza del régimen politico del pais que
los aplique, especialmente en el Tercer Mundo. -

Durante un periodo prolongado de inflacién aparecen muchas distorsio-
nes, las cuales pueden hacer cada vez mas dificil un crecimiento continuado
de largo plazo. Las inversiones pueden haber descendido y/o sido aplicadas en
dreas no productivas. Los ahorros pueden haber menguado en tanto que los
mercados de capitales se vuelven menos eficientes y ng protegen el valor real
de los activos de los inversionistas. Las distorsiones de precios se hacen evi-
dentes progresivamente en la medida que los precios controlados por el go-
bierno {como los servicios piblicos, alimentos de primera necesidad) se retra-
sen respecto de los incrementos de precios en general, lo que resulta en subsi-
dios del gobierno a las empresas estatales y a los productores de alimentos ba-
sicos, lo cual, a su vez, incrementa el déficit presupusstal, reforzando las pre-
siones inflacionarias. Finalmente, las dificultades de la Balanza de Pagos em-
peoran como resultado de un tipo de cambio progresivamente sobrevaluado?. -

* Texto preparado para el Panel de la reunidn de LASA (Latin American Studies
Association), sobre Programas de Austeridad y Regimenes Politicos. XIII Con-
greso Internacional de LASA, Boston, Octubre de 1986. Traduccidén del inglés
de Roxana Barrantes. )

** - Werner Baer es Profesor del Departamento de Economia de la Universidad de 11li-
nois en Urbana-Champaign. Dan Biller y Curtis Mac Donald son alumnos del Pro-
grama Doctoral de Economia de dicha universidad.

1. Existe una amplia literatura sobre inflacién en América Latina. Ver, por ejemplo:
Werner Baer (1967), “The Inflation Controversy in Latin America”, Latin Ameri-
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Werner Baer, Dari Biller y Curtis McDonald

Los programas tradicionales de austeridad constituyen una manera de
enfrentar esa situacién y consisten en: severas restricciones crediticias, cortes
drasticos en los gastos gubernamentales, incrementos en tributacion, severas
reducciones de salarios, eliminacion de subsidios y consecuente elevacion de
aquellos precios que se retrasaron, y, finalmente, una fuerte devaluacién®.

Los resultados son un descenso del crecimiento (posiblemente un perio-
do de crecimiento negativo) desempleo creciente, una caida de los salarios
reales, que se agrava por el aumento de precios de los servicios piiblicos y de
los-alimentos, y una redistribucion del ingreso desde los asalariados y aquellos
sectores dependientes de insumos importados, a favor de los exportadores y
las instituciones financieras.

E1 pensamiento tradicional sobre los programas de austeridad argumen-
ta que éstos s6lo pueden alcanzar un relativo éxito, si se llevan a cabo en un
ambiente politico caracterizado por un gobierno militar autoritario, diferente
a una administracién democrética:

Los programas de austeridad, por su propia naturaleza, implican costos
tremendos para la sociedad. Las distintas herramientas econdémicas usadas en
un programa de austeridad generan fuertes reacciones negativas en diferentes
sectores. Eventualmente, varios grupos de la sociedad son compelidos a acep-
tar y absorber estos costos, con el objeto de corregir las distorsiones que hicie-
ron necesario el inicio del programa.

Los defensores de la racionalidad estindar sostienen que el costo politi-
co de los programas de austeridad son demasiado grandes para aquellos que
auspician esas medidas en un régimen democritico, donde el poder relativo es-
td basado en el apaciguamiento de varios grupos de presién. Por otro lado, los
regfmenes autoritarios normalmente obtienen su poder de si mismos y, por
consiguiente, no necesitan la aprobacién de grupos de apoyo. De ahi que sean
capaces de avanzar sistemdticamente a través de los diferentes pasos de un
programa de austeridad, esencialmente inmunes a las criticas del conjunto de
la sociedad.

Diaz-Alejandro, por ejemplo, encontrd que el expansionismo inflaciona-
rio ha estado asociado usualmente con regimenes democriticos y populistas.
El afirma que ““. . .los gobiernos populistas probablemente presencian expan-
siones sustanciales eft los gastos-gubernamentales, no financiadas por impues-
tos, o sea porque la oposicién bloquea los esfuerzos para elevar la tributacién, -
o porque el gobierno considera que el manejo tributario y fiscal es menos im-
portante que las reformas estructurales. El déficit fiscal posiblemente se finan-
cia con préstamos del Bance Central mas bien que con préstamos del sector

can Research Review, Primavera; Werner Baer, Isaac Kerstenetzky (Editores)
(1970), Inflation and Growth in Latin America, Yale University Press, New Haven;
Rosemary Thorp y Laurence Whitehead (editors) (1979), Inflation and Stabiliza-
tion in Latin America, Holmes & Meier Publishers, Inc., New York.

2. Thorp and Whitehead, op. cit.
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privado nacional o extranjero El gasto piiblico se dirige mds bien al consumo

que a la inversi6n. . . Masivos incrementos de salarios también acompafian. . . a
los gobiernos popuhstas Dado que estas medidas se sentirdn primero a través
de una expansién del producto, especialmente de los bienes-salario, antes que
en una aceleracién de la inflacién. . . el gobierno se confirknara.en el conoci-
miento de su heterodoxia. Pres:ones en la Balanza de Pagos én los primeros
momentos pueden manejarse fortaleciendo los mecanismos administrativos de
represién de importaciones, disminuyendo reservas y buscando préstamos in-
ternacionales®”. Gradualmente habri un consenso general segiin el cual . . .las
cosas no pueden seguir asi y debe hacerse algo. . . Los tecnécratas moderados
serdn capaces de intentar sus propios planes de estabilizacién, que podrian lle-
gar demsiado tarde. La opos1c16n se hard presente en el momento critico, cul- .
minando en un golpe de estado*” .

Dxaz-Ale)andro con;xderaba que luego de un golpe de estado, las nuevas
autoridades tienen . , .algin espacio de maniobra; por un tiempo considera-
ble, pueden culpar de las dificultades econdmicas a los populistas depuestos, y
una burguesfa aliviada, con sus derechos de propiedad confirmados, contem-
plard con ecuanimidad. estas privaciones de corto plazo. Los empresarios, en
particular, encontrardn que el restablecimiento de la autoridad dentro de sus
fibricas compensa la d:smmucxon de las ventas®”.

También, Alejandro Foxley, observd que . . .las politicas ortodoxas es-
tdn siendo aplicadas por gobiernos militares autoritarios. La independencia re-
lativa de estos gobiernos de las presiones populares parece resolver lo que los
monetaristas percibieron como una razén de fracasos previos: el retroceso
prematuro de las politicas, ocasionado por la reaccion adversa de los grupos
sociales mds afectados, mayoritariamente trabajadores. . . Obviamente, un go-
bierno autoritario no deberia tener problemas en disciplinar a los trabajadores
y controlar el ambiente politico y social para que se haga posible una prolon-
gada aplicacién de una consistente politica de estabilizacidn. En consecuen-
cia, el autoritarismo se presenta casi como un pre-requisito para el éxito de las
politicas econémicas ortodoxas®”’.

Foxley cree que las politicas ortodoxas son el resultade de una alianza
de capitalistas y militares, y que el resultado neto es un empeoramiento de la
distribuci6n del ingreso a favor de los capitalistas. Esta . . .conclusién es fa-
miliar para los cientistas politicos: la distribucién del ingreso y la propiedad
3. Carlos F. Dfaz-Alejandro, (1981) “Southern Cone Stabilization Plans”, Economic

Stabilization in Developing Countries, editado por William R. Cline y Sidney
Weintraub, Washington, D.C.: The Brokings Institution, pp. 121-2,

4. Ibid, p.123.
Ibid., p. 123.

6. Alejandro Foxley, “Stabilization Policies and Their Effects on Employment and

Income Distribution: A Latin American Perspective”, Cline y Weintraub, op. cit.,

p. 197; Ver también Alejandro Foxley, (1983) Latin American Experiments in
 Neo-Conservative Economics, University of California Press.
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descansan . . .sobre la estructura de poder en la sociedad. Si ésta es autoritaria
y no-participatoria y excluye a grupos sociales importantes del proceso politi-
co, el resultado del proceso distributivo ser4 casi necesariamente regresivo’ ”.

Nuestro objetivo es determinar el grado al cual son aplicables a Brasil es-
tas generalizaciones aceptadas, durante varios perfodos que parecieron recu-
rrir a programas de austeridad durante los 50’s y especialmente desde que los
militares tomaron el poder en 1964.

2. EL PROGRAMA DE AUSTERIDAD BRASILERO ANTES DE 1964

La implementacion y orientacién de los programas de austeridad llevados
a cabo por el primer gobierno militar de Brasil luego del golpe de 1964, en con-
traste con las experiencias de los gobiernos democriticos anteriores, nos pro-
porcionan un ejemplo cldsico a favor de los argumentos antedichos.

En retrospectiva, los afios de un amplio apoyo populista y de una pros-
peridad econémica general disfrutados bajo la administracién de Kubitschek
(1956-1961) no son representativos de las dsperas tres décadas entre la Segun-
da Guerra Mundial y el golpe de 1964. Visto profundamente, parece que Ku-
bitschek solo estaba cosechando los frutos de la reciente y rdpida fase de in-
dustrializacion brasilera, brindada por la temprana adopcion de las politicas
de sustitucion de importaciones®. La tasa de crecimiento promedio anual en el
periodo 1956-62 fue de un sorprendente 7.89/0, mientras que en el periodo
mds largo entre 1947-62 alcanzé un promedio de alrededor de 69/0° (Ver el
cuadro 1). Los afios de Kubitschek trajeron el beneficio adicional de proveer
un breve respiro de los disturbios politicos que agobiaron a los regimenes de-
mocrdticos previos y posteriores.

Desde una perspectiva ligeramente distinta, es interesante notar que la
opinién militar ha jugado un rol importante en el éxito o fracaso de cada ré-
gimen desde la Segunda Guerra Mundial. Observando especificamente los
afios de Kubitschek, parece que “. . .el auge econdmico de los 50’s jugé un pa-
pel muy importante en fortalecer la confianza de los militares en el liderazgo
civil y en la direccién basica de la economia'®”.

Para principios de los 60’s, sin embargo, aparecié que la estabilidad eco-
némica permitida por el auge de la industrializacion llegaba a su fin. Los mal-
tiples problemas inherentes a un répido crecimiento a través de la expansion

7. Ibid., p. 225.

8. Werner Baer e Isaac Kerstenetzky “The Brazilian Economy”, Brazil in the Sixties,
editado por Riordan Roett (1972a), Vanderbilt University Press, Nashville, p. 105.

9. Werner Baer, (1983) The Brazilian Economy: Growth and Development, Pracger,
New York p. 80.

10.  Luigi R. Einaudi y Alfred C. Stepan, (1971), Latin American Institutional Deve-
lopment: Changing Military Perspective in Peru and Brazil. Informe preparado pa-
ra la Oficina de Investigacién Externa, Departamento de Estado, financiado por el
Grupo Rand. Parte 3 y Conclusidn, p. 76.
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industrial no pudieron mds ser ignorados. La inflacién, medida por el indice

de precios al por mayor, habia subido de 14.3 por ciento en 1957 a cerca'de -~

50 por ciento en 1962 (Ver cuadro 1).

La deuda externa de Brasil ya habia sobrepasado la barrera de los 2 bi-
llones de dolares'?. El déficit interno, inflado por una burocracia ineficiente
en muchas instituciones federales y altas tasas de gasto orientado al crecimien-
to, cada afio abarcaba una proporcion creciente del Producto Brute Interno?®.

La estabilidad politica también comenzé a erosionarse. Atin la adminis-
tracion de Kubitschek no era inmune, como lo evidencié el hecho de que las
negociaciones con el Fonde Monetario Internacional sobre la estabilizacién
monetaria a fines de 1958 se cortaron, cuando se hizo claro que los costos po-
liticos de continuar un programa asf eran demasiado altos™.

También fueron abandonados esfuerzos adicionales para corregir las dis-
torsiones estructurales en el marco de un régimen democritico. Janio Qua-
dros, quien alcanzo la presidencia en 1961 con el 45 por ciento del voto po-
pular tras é1*°, inici6 inmediatamente un programa ambicioso y ortodoxo de
estabilizacidn monetaria, que consideraba estrechamientos crediticios, conge-
lamiento de salarios, modernizacién de las operaciones gubernamentales y eli-
minacién de subsidios inflacionarios. Renuncié frustrado siete meses después,
dado que la impopularidad de sus medidas de estabilizacién levantd tremen-
das presiones de muchos de los mismos grupos que lo habian elegido a pesar
del hecho de que Ia tasa de inflacién estaba empezando a declinar, muestra
del relativo éxito de las medidas de austeridad aplicadas’® . La tensién sobre la
desmoronante situacién socio-econdmica en Brasil se volvié aguda luego de la
dimisién de Quadros. El decaimiento politico y econémico parecié avanzar a
una tasa cada vez mds rapida.

Desgraciadamente, la administracién entrante de Joao Goulart era perci-
bida por todos como un régimen con poca o ninguna legitimidad en un perio-
do de importancia critica. Huelgas generalizadas y violencia se volvieron desen-
frenadas al mismo tiempo que los movimientos izquierdistas de base popular y
los sindicatos urbanos créCieron fuertemente, ayudados en parte por la acti-
tud internacional irradiada por Ja Revolucién Cubana'?. La inflacién, que ya

11.  Baer y Kerstenetzky, en Brazil in the Sixties, p. 112,
12, Ibid, p. 113.
13, Ibid., p. 114.

14.  Albert Fishlow, “Some Reflections on Post-1964 Brazilian Economic Policy”™, en
Authoritarian Brazil, editado por Alfred Stepan, (1973), Yale University Press,
New Haven, p. 71,

15.  Roett, (1972), Brazil in the Sixties, p. VI
16.  Baer y Kerstenetzky, (1972), Brazil in the Sixties, p. 114.
17.  Einaudi y Stepan, Op. cit., p. 80.

13



. Werner Baer, Dan Biller y Curtis McDonald

CUADRO No 1
BRASIL: TASAS DE CRECIMIENTO Y DE INFLACION
' (Anuales)
PBI real PBI real Industria Indice General
per cdpita de Precios
1948 7.4 4.7 11.2 8.3
1949 6.6 43 10.1 12.2
1950 6.5 40 11.3 12.4
1951 6.0 2.8 6.2 119
1952 8.7 5.6 5.0 129
1953 2.5 —-0.5 8.7 20.8
1954 10.1 7.0 8.7 25.6
1955 6.9 3.7 10.6 12.4
1956 32 0.2 6.7 244
1957 3.1 49 .57 7.0
1958 7.7 4.6 16.0 24.3
1959 5.6 2.4 11.0 395
1960 9.7 6.6 9.3 30.5
1961 10.3 7.2 10.5 47.7
1962 53 2.3 7.8 51.3
. 1963 1.5 -1.3 0.2 81.3
1964 29 0.0 5.5 2.9
1965 2.7 —0.4 —4.7 65.9
1966 5.1 1.8 11.7 413
1967 48 1.5 3.0 30.5
1968 8.4 5.0 13.2 25.5
1969 9.0 5.6 10.8 214
1970 95 6.0 11.1 19.8
1971 12.0 9.6 12.0 18.7
1972 11.1 8.7 13.0 16.8
1973 13.6 11.2 16.3 16.2
1974 9.7 73 9.2 338
1975 5.4 4.0 59 30.1
1976 9.7 7.3 12.4 48.2
1977 5.7 3.3 39 38.6
1978 50 2.7 7.2 40.5
1979 6.4 4.1 6.4 76.8
1980 7.2 38 7.9 110.2
1981 -1.6 —4.0 -5.5 95.2
1982 0.9 -1.5 0.6 99.7
1983 -3.2 —5.6 —6.8 2110
1984 45 2.1 6.0 - 223.8
1985 8.3 5.9 9.0 235.1

- FUENTE: Cojuntura Econdmica, diferentes niimeros.
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alcanzaba el 100 por ciento para el primer trimestre de 1964, se movia sin
control en un espiral al mismo tiempo que se aceleraba la lucha distributiva.
“Hubo intentos desganados de estabilizacién, pronto abandonados cuando
Goulart no pudo resistir las demandas de los lideres laborales para ajustes ré-
pidos de salarios, la demanda de la comunidad empresarial para abstenerse de
dolorosas restricciones crediticias, la presién de muchos sectores para no
abandonar las inflacionarias tasas de cambio subsidiadas para la-mportacion
de petrdleo y trigo, y para no reajustar las tarifas de servicios publicos y trans-
porte de acuerdo con los incrementos de precios en general'”.

Goulart, Quadros y muchos civiles importantes tanto de la Derecha co-
mo de la Izquierda empezaron a declarar que un cambio fundamental en el
sistema politico seria un pre-requisito para evitar un profundo dafio estructu-
ral al sistema. Las clases altas comenzaron a sentirse incémodas con la crecien-
te demanda por tierra y por otras reformas bdsicas. Las clases medias notaron
la erosion de sus salarios con la inflacién y progresivamente se volvieron hosti-
les hacia los trabajadores y el gebierno, a quienes percibian colaborando a
empeorar la inflacién?®.

Durante este periodo, los militares fueron llamados repetidamente para
reprimir la violencia provocada por las huelgas; y con la intranquilidad social
generalizada el descontento de los militares con la politica del gobierno alcan-
Z0 niveles serios. ‘“‘La misma poblacién civil dudaba ampliamente del régimen,
y los militares no confiaron mis en la habilidad de los civiles para resolver los
problemas estructurales basicos que enfrentaba Brasil. Dadas estas tendencias
socio-econbmicas generales, los militares sintieron cada vez mais que la crisis
econdmica y politica estaba contribuyendo a una crisis de seguridad y que
ellos m\smos podrian tener que asumir un rol mucho mas activo en el proceso
politico®’

Estos hechos y actitudes culminaron en el golpe de fines de marzo de

- 1964.

El mensaje, de acuerdo —en lineas generales— con la racionalidad stan-
dard sobre los programas de austeridad delineado previamente, parece claro.
Los gobiernos democréticos, que obtienen su legitimidad del apoyo popular,
no son capaces de implantar medidas de austeridad, por el efecto neto negati-
vo y de corto plazo que estas medidas tienen sobre la mayoria de los grupos
socio-economicos, quienes son los legitimadores del poder. En otras palabras,
los programas de austeridad emprendidos por gobiernos democriticos son po-
liticamente suicidas. Kubitschek, Quadros y Goulart probablemente estén de
acuerdo.

Este breve resumen de las administraciones democraticas antes del golpe
y su experiencia con la austeridad nos proveen de un relevante background

18.  Baer y Kerstenetzky, Brazil in the Sixties, p. 114.
19. Einaudiy Stepan, op. cit., p. 77.
20. Ibid, p. 80
15
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CUADRO NO 2

BALANZA DE PAGOS DE BRASIL: RUBROS SELECCIONADOS
(millones de ddlares)

Exporta- Importa- Balanza Intereses y Cuenta Préstamos Inversion Directa Amortizacion Reservas Deuda

ciones ciones Comercial dividendos Netos corriente Extranjera Externa
1955 1,419 -1,099 320 -78 2 -140 491
1956 1,483 —-1,046 437 -91 57 -187 611 1,836
1957 1,392 —-1,285 107 -93 —264 -242 476 1,913
1958 1,244 -1,179 65 -89 —248 -324 465 1,962
1959 1,282 —-1,210 72 -116 -311 439 124 -377 366 2,024
1960 1,269 -1,293 -24 -145 -478 348 138 -417 345 1,955
1961 1,405 -1,292 113 -145 -222 579 108 -327 470 2,207
1962 1,214 -1,303 -90 -136 -389 325 69 -310 285 2,457
1963 1,406 -1,294 112 —87 ~-114 250 30 -364 215 2,527
1964 1,430 —1,086 344 140 363 28 -277 214 2,502
1965 1,596 ~-941 655 -247 266 154 -304 483 2,725
1966 1,741 -1,303 438 -197 54 508 -350 425 2,956
1967 1,654 -1,441 213 . -304 530 115 -5 199 3,372
1968 1,881 -1,855 26 -530 583 61 —-484 257 3,780
1969 2,311 -1,993 318 - -263 -312 1,023 177 -493 656 4,403
1970 2,739 -2,507 232 -353 —-583 1,433 132 -672 1,187 5,295
1971 2,904 —3,245 -341 -420 -1,321 2,037 168 -850 1,746 6,622
1972 3,991 —4,245 —244 -650 -1,494 4,299 318 -1,202 4,183 9,521
1973 6,199 -6,191 7 -1,037 -1,715 4,495 940 -1,673 6,416 12,571
1974 7,951 12,641 -4,690 -1,618 -7,147 6,886 887 -1,920 5,269 17,166
1975 8,670 -12,210 3,540 -2,039 -6,964 5,932 892 -2,149 4,041 2117
1976 10,128 -12,383 -2,255 -2,419 -6,017 1,772 959 -2,888 6,544 25985
1977 12,120 -12,023 97 -2,917 -4,037 8,424 810 —4,060 7,256 32,037
1978 12,659 13,683 -1,024 ~3,903 -6,990 13,811 1,071 -5,170 11,895 43,511
1979 15,244 -17961 -2,717 -5,983 -10,742 11,228 1,491 -6,385 9,689 49904
1980 20,132 22,955 -2,823 -17,767 -12,807 10,596 1,121 -5,010 6,913 53,847
1981 23,680  —22,086 1,594 -10,675 -11,734 15,553 1,584 -6,436 7,507 61,411
1982 20,213 -19,396 817 -13,136 -16,311 12,515 991 -6,952 3,994 69,653 .
1983 21,899 -15,429 6,470 -11,008 -6,838 6,708 664 -9,120 4563 81,319
1984 27,005 -13,916 13,089 -11,471 45 10,401 1,077 -6,468 11,995 91,091
1985 25,639 13,168 12,471 -11,191 -268 7,010 710 -8,890 11,608 93,313

FUENTE: Cojuntura Econbmica, diferentes nimeros; y Boletim Banco Central de Brasil varios nimeros.
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para evaluar los programas de estabilizacion de los regimenes militares/autori-
tarios desde 1964. El proximo paso es evaluar los programas de austeridad de
los regimenes post-1964 para determinar si sus experiencias también estdn de
acuerdo con €l conocimiento convencional.

3. EL PROGRAMA DE ESTABILIZACION POST-1964 {1964-7)

El golpe militar del 31 de marzo de 1964 significé la iniciacion de una
radicalmente nueva fase en la experiencia brasilera. La administracion de Cas-
tello Branco (1964-67), primera de los regimenes militares autoritarios empe-
z0 la tarea de implementar una nueva forma de autoridad centralizada, que no
habia sido vista desde la era de Getulio Vargas de los treintas y cuarentas®®.
Castello Branco y sus colegas del establishment militar habian cargado con la
tarea de salvar a un pais al borde del desastre econdmico y politico, y ellos
trajeron un rico bagaje ideoldgico y teérico del cual dependieron fuertemente
para su tarea de transformar a Brasil en un jugador respetado en la arena inter-
nacional.

Castello Branco fue ampliamente exitoso en la consecucién de sus ebje-
tivos. ;Cudl fue la formula para este éxito?; ;coémo fue capaz este gobierno de
organizar la pesadilla socio-econdmica legada por los gobiernos populistas que
lo precedieron?; ;quién pagaria la cuenta de renovar una méquina econémica
despojada de eficiencia por las contradicciones de una inflacién de tres digi-
tos? Estas y otras preguntas deben ser tratadas si queremos llegar a un enten-
dimiento realista de los eventos que sucedieron al golpe de 1964.

Con el interés de construir una descripcién completa del éxito o fracaso
de las politicas aplicadas por el gobierno militar entrante, es Gtil mirar breve-
mente la naturaleza del grupo que tomd el poder.

Entre los militares habian tenido lugar cambios fundamentales desde el
final de la Segunda Guerra Mundial. La participacién brasilera en ese conflicto
habria de tener un efecto dramitico en el curso de la politica brasilera en los
afios que siguieron. Los oficiales brasileros regresaron de la guerra habiendo
sido testigos de primera mano de la eficiencia de la miquina de guerra ameri-
cana. Ademds, muchos de los oficiales en las mds altas esferas de decisién en
el régimen de Castello Branco y en los siguientes, habian asistido a escuelas
militares en los Estados Unidos, lo que fue complementado por la asistencia a
la Escuela Superior de Guerra (ESG)??. Después de la Segunda Guerra Mun-
dial, la educaci6n militar superior en Brasil estuvo caracterizada por un nuevo
énfasis en las ciencias sociales., creando oficiales que podrian ser planificado-
res econdmicos tanto como estrategas en el campo de batalla. La instruccién
militar en general que resulta de ese entrenamiento, ademds de un interés cre-

21. Thomas E. Skidmore, “Politics and Economic Policy Making in Authoritarian
Brazil, 1937-717, en Stepan (ed.), op. cit., pp. 37-38.

22. Riordan Roett, “A Praetorian Army in Politics: The Changing Role of the Bra-
zilian Military”, en Roett (ed.), op. cit., pp. 25-6.

17



i

Werner Baer, Dan Biller y Curtis McDonald

ciente de los militares sobre los acontecimientos politicos y econémicos en
Brasil, ayudaron a promover el levantamiento de un fenémeno Ilamado por
Alfred Stepan “el nuevo profesionalismo® .

Los nuevos profesionales se distingufan de los militares tradicionales en
que ellos percibian que las amenazas a la seguridad nacional se habian conver-
tido en movimientos internos-subversivos, que emanaban de una izquierda
militarizada, dedicada a la cempleta sublevacién de la sociedad seguida por re-
formas radicales. En contraste con los militares norteamericanos, para quienes
profesionalismo significa exclusién rigida de la arena politica, los ampliamen-
te entrenades oficiales brasileros se sintieron cada vez mis competentes para
- cortar y resolver la crisis asociada con la confusion politica y el estancamiento
econémico, los cuales eran directamente ligados a la seguridad interna. Ade-
mis, la doctrina militar identificaba la estabilizacién interna como una pre-
cursora del crecimiento y desarrollo nacionales, lo que también estaba inclui-
do en la esfera del interés militar?.

A 1a luz de estas nuevas actitudes, la reaccion militar a los problemas
internos de Brasil era predecible. “En los estudios que los nuevos profesiona-
les hicieron sobre el sistema poliftico, desde los inicios de los 60’s, asumieron
una posicién desde la cual percibian que (1) numerosos aspectos de las estruc-
turas econémicas y politicas debian ser alterados si Brasil queria tener seguri-
dad interna y un crecimiento econémico racional, y (2) los politicos civiles no
s6lo son incapaces sino que tampoco desean hacer estos cambios®* ”.

Es bdsicamente bajo esta racionalidad que los militares brasileros no s6-
lo intervinieron, como lo hicieron en numerosas ocasiones en el pasado, sino
que también permanecieron en el poder, identificindese como la Gnica insti-
tucidn capaz de controlar la crisis y reformar el sistema.

El régimen de Castello Branco no perdié tiempo en ponerse en marcha
para curar las desgracias e€ondmicas del pafs. Usando el nuevo poder conferi-
do a su gobierno por la “revolucién”, Castello Branco confié la planificacién
econdmica del pafs a dos tecndcratas civiles bien versados en la implementa-
cién de las medidas ortodoxas de austeridad: Robert Campos y Octavio
Bulhoes. En el plazo de escasos meses, ellos crearon trabajosamente el Progra-
ma de Agao Economico do Governo (Programa de Accién Econdmica de
Gobierno) (PAEG) “. . .programa de corto plazo de politica econémica diri-
gido a controlar la inflacién y corregir las distorsiones que se han desarrollado
en el sistema econémico debido a una industrializacién por sustitucién de im-
portaciones unilateral en los cincuenta y un prolongade periodo de infla-
cién?”. Este plan cargd con tedos los adernos de un programa cldsico de es-

23.  Alfred Stepan, “The New Professionalism of Internal Welfare and Military Role
Expansion”, en Stepan (ed.), op. cit., pp. 47-65.

24.  Jbid., pp.48-53

25. Ibid, p. 57.

26. Baer y Kerstenetzky, (1972), Brazil in the Sixties, p. 115.
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tabilizaci6n, lo que indicé casi autemdticamente que levantaria duras criticas
de un amplio rango de grupos socio-econémicos. Las medidas de austeridad .
adoptadas no fueron distintas de aquellas intentadas (con poco éxito) por las
administraciones democraticas anteriores. La diferencia vital en el experimen-
to de 1964 fue el amparo politico que tuvieron Campos y Bulhoes dada su
asociacién con el régimen militar, que era esencialmente inmune a la oposi-
cién piblica.

Un examen breve de las medidas de estabilizacién y sus ramificaciones
proveerd algunas visiones de cémo Castello Branco y los tecndcratas triunfa-
ron donde sus predecesores democriticos fallaron.

La compresion de salarios probablemente puede ser identificada como
la principal herramienta ‘'usada por Campos y Bulhoes para luchar contra la
inflacién, la que fue percibida por ellos como impulsada por un exceso de de-
manda. Al permitir el retraso de los incrementos salariales respecto del costo
de vida, los salarios reales fueron reducidos entre 20 y 25 peor ciento en el pe-
riodo de tres afios de 1964 a 1967 (Ver el cuadro 3). Como seffala Thomas
Skidmere, “. . .es dificil imaginar cémo esta politica ‘correctiva’ de salarios
pudo haber side llevada a cabo por un gobierne que debia enfrentar una prue-
ba en los escrutinios. . . Dada la ‘cubierta politica’ de un régimen militar, los
tecndcratas fueron capaces de llevar adelante una politica de estabilizacion
que afecté mds fuertemente a un sector social —la clase trabajadora®’”,

Habiendo identificado al enorme déficit fiscal como otro factor que
echaba combustible a la inflacién, la administracién de Castello Branco empe-
z6 a eliminar los subsidios que habian contribuido a los déficits de las empre-
sas de propiedad estatal, como los ferrocarriles, navios y la industria petrole-
ra. Ademids, las tarifas de los servicios piblicos fueron corregidas por la infla-
cion. Estas politicas se tradujeron directamente en gastos crecientes para los
consumidores individuales. Es altamente improbable que cualquier gobierno
democriticamente elegido hubiera podido soportar la tremenda protesta pi-
blica que una medida de ese tipo hubiera podido causar®®

En un intento de forzar al sector privado para corr_egirse de malos hi-
bitos adoptados durante los periodos inflacionarios, el crédito subsidiado por
el Banco Central, normalmente aplicado durante un periodo de crisis de liqui-
dez, fue eliminado. Este tipo de estabilizacién correctiva impulsé una severa
“purificacién financiera” en el sector empresarial. Las firmas extranjeras,
mientras tanto, no dependian de financiamiento del gobierno brasilero y, por
consiguiente, no fueron afectadas por estas medidas. Esto permiti6 la compra
de varias empresas brasileras por el capital extranjero, causando un extendido
lamento nacionalista. Una reaccién asi, predecible, fue ignorada por el esta-
blishment militar, pero parece dudoso que un movimiento tal hubiera s1d0 Su-
gerido en un régimen democritico®

27.  Skidmore, (1973), en Authoritarian Brazil, p. 20.
28.  Baer y Kerstenetzky, (1972), Brazil in the Sixties, p. 116. -
29,  Skidmore, (1973), Authoritarian Brazil, p. 21.
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CUADRO N©° 3

BRASIL: SALARIOS REALES Y EMPLEO

Indice de Salarios Minimos Reales, 1949-1975

a)

b)

)

d)

e)

20

1949 57 1965
1959 169 1966
1960 137 1967
1961 158 1968
1962 139 1969
1963 131 1970
1964 129 1971

118
110
105
107
102
100
100

1972
1973
1974
1975

103
107
101
104

FUENTE: Samuel Morley, Labor Markets and Inequitable Growth: The Case of
Authoritarian Capitalism in Brazil, Cambridge University Press, 1982,

1966

70.2
73.7
86.5
73.4

p. 184

Indice DIEESE de Salarios Reales, 1961-1976
1961

No caliticada 100

Semi-calificada 100

Calificada 100

Capataces 100

Gerentes 100

FUENTE: Idem, p. 187.

85.0

Indice de Salarios Minimos Reales (1969-1985)

1969 -100 1975
1970 109 1976
1971 109 1977
1972 112 1978
1973 116 1979
1974 108 1980

114
115
115
118
117
119

1971

58.9-

85.6
94.1
103.5
1111

1981
1982

- 1983

1984
1985

1976

58.2
76.3
108.3
102.0
121.5

118
119
107
102
105

FUENTE: Cojuntura Econémica y Boletim, Banco Central de Brasil, diferentes

numeros.

Tasa de Crecimiento Anﬁal de los Salarios Industriales Reales (1976-1985)

1976 17.6 1981
1977 5.4 1982
1978 13.5 1983
1979 -0.2 1984
1980 13.6 1985

FUENTE: ldem quec.

2.9
6.7

-16.2

16.1
321

Empleo Industrial (1975-1985) (1978 =100)

1975 89.7 1981
1976 95.5 1982
1977 97.3 1983
1978 - 100.0 1984
1979 103.5 1985
1980 1073

FUENTE: ldem que c.

99.9
95.0
87.6
87.4
94.8
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En un esfuerzo para elevar los ingresos fiscales, Campos y Bulhoes se
embarcaron en una ambiciosa campafia para modernizar el sistema de recau-
daciébn e impuestos, aumentando sustancialmente la base tributaria para el
impuesto a la renta. Pero, como se puede deducir, los nuevos pagadores fueron
incapaces de resistir seriamente esta accion en el contexto de un gobierno mi-
litar autoritario. _

Ademds, se hicieron esfuerzos sustanciales para reformar el sector ex-
portador, atrayendo capital extranjero, cortejando al FMI y al gobierno de los
Estados Unidos, y reformulando la politica gubernamental sobre el café. Cada
una de las medidas mencionadas anteriormente contribuyeron significativa-
mente a alcanzar los objetivos de estabilizacién y de crecimiento de largo pla-
zo. Pere, como se puede predecir, juzgando por los ejemplos anteriores, cada
una de estas politicas fue muy criticada por los varios sectores que perdieron
a raiz de su implementacion®.

iFue exitoso el gobierno de Castello Branco en su esfuerzo de estabili-
zacién? La respuesta es complicada. Parece claro que la tasa de inflaci6n fue
reducida sustancialmente, bajando de aproximadamente 1009/0 en el primer
trimestre de 1964 a cerca de 219/0 hacia finales de 1967 (Ver el cuadre 1).
Ademis, fueron eliminadas muchas de las distorsiones causadas por la infla-
cion. El déficit fiscal, que habfa contribuido considerablemente a la alta tasa
de inflacién, fue disminuido de 4.26/0 del PBI en 1963 a cerca de 1.19/o en
19663 . Campos y Bulhoes fueron mds o menos exitosos en poner un freno a
la inflacion brasilera, empujada por la demanda. Las medidas implementadas
jugaron un rol importante al crear un ambiente estable para las politicas
de crecimiento de las administraciones siguientes. Es todavia arriesgado decir
que el boom de crecimiento de finales de los sesentas y principios de los se-
tentas no hubiera ocurrido sin el saneamiento ecendémico llevado adelante por
el gobierno de Castello Branco.

Pero tal estabilizacién econdmica tuvo un precio, que fue pagado por
la clase trabajadora brasilera. Como mencionamos anteriormente, una de las
mas importantes herramientas de estabilizacion fue la compresién de salarios.
Aunque otros factores también contribuyeron al problema, el resultado neto
de esta politica de salarios fue de empeorar sustanciaimente la distribucién
del ingreso en el Brasil. Entre 1960 y 1970, el 809/0 mds pobre de la pobla-
cion perdib casi 99/o de su participacién en el ingreso nacienal, mientras que
el 59/o superior incrementd la suya en un monto similar® . Ademis, se debe
ponderar la importancia de la toma de poesesion de empresas nacionales por
firmas extranjeras.

30.  Baer, The Brazilian Economy, pp. 96-7.

31.  Andrea Maneschi, (1972), “The Brazilian Public Sector”, en Brazil in Sixties,
p. 228.

32.  Baer, The Brazilian Economy, p. 105.‘
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4. EL IMPACTO DE LOS SHOCKS EXTERNO BAJO LA ADMINISTRA-
CION DE GEISEL

El shock de 1973 impuso algunos cambies importantes en las econe-
mias no productoras de petroleo alrededor del mundo y en Brasil. Esto marcé
la presidencia del General Geisel. En Brasil, la administracién entrante de Gei-
sel, que empez6 en marzo de 1974, tuve que lidiar con la crisis energética re-
sultante. Una consecuencia inmediata de este shock fue un gigantesco déficit
en la balanza de pagos, causado principalmente por la cuadruplicacién de los
precios del petroleo. Como Antonio Barros de Castro mencionoé en su recien-
te libro A Economia Brasileira em Marcha Forcada (La economia brasilera en
marcha forzada), “E1 saber econdmico convencional toma en cuenta dos posi-'
bles respuestas (a un sheck internacional de ese estilo): financiamiento o ajus-
te?®”, Este aitimo, que pudo haber evitado el enorme déficit comercial por
medlo de una reduccién sustancial de las importaciones no-petroleras hublera
implicado una drastica caida de la tasa de crecimiento del pais.

Brasil, sin embarge, opt6 por el crecimiento a través de los préstamos
internacionales. Esto fue facilitado por una abundante oferta de petrodélares
en el sistema bancario internacienal. Ademds, los paises industrializados, que
enfrentaban lentas tasas de crecimiento debido a las politicas de ajuste, redu-
jeron su demanda por esos fondos®

La opcidn de crecimiento de Brasil se hizo clara en el Segundo Plan Na.
cional de Desarrollo (I PND), que fue presentado por el nuevo gobierno en
1974 y que contenia los siguientes objetivos principales:

— *““Consolidacién de una-economia moderna a través de la implanta- .
‘cién de nuevos sectores, la creacién y adaptacion de nuevas tecnolo-
gias”. '
~ “Ajuste a la nueva realidad econdémica del mundo”.

— “Nueva etapa en el esfuerzo de Integracion Nacional”.

~ “Una estrategia de desarrollo social orientada a 1) asegurar a todas

las clases, en particular las clases medias y trabajadoras, un sustancial in-

cremento en sus salarios reales; y 2) la eliminacién de cualquier miseria
absoluta®”

La administracion de Geisel fue asf impelida a promover un incremento
en el nivel de vida de la peblacion en general. Esto iba a ser logrado a través -
del aumento de salarios reales. No obstante, para evitar tener que forzar sacri-
ficios en diferentes sectores, la agencia de control de precios (Conselho Inter-
ministerial de Precos - CIP) permiti6 el ajuste de muchos precios en respuesta
a incrementos en costos, especialmente aquellos causados por precios mds al-
tos de la mano de obra y de la energia. Por consiguiente, para evitar choques

33. Antonio Barros de Castro y Francisco Eduardo Pires de Souza (1985), 4 Econo-
mia Brasileira em Marcha Forcada Paz ¢ Terra (Rio de J anelro) p. 27.

34.  Baer, The Brazilian Economy, pp. 156-7.
35. Castro y Souza, op. cit., p. 30.
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sectoriales en un clima de apertura politica gradual, se tolerd un creciente ni-
vel de inflacion. También, para promaver un crecimiento sostenido, el gobier-
no alent6 cuantiosas inversiones en sectores como energia, mineria e industria
pesada. El Banco Estatal de Desarrollo (BNDES) ayud6 a financiar la expan-
sién de la industria de bienes de capital. En el campo de la energia, Petrobras
(la compafifa petrolera estatal) aumentd significativamente la extraccién de
petréleo, tanto dentro come fuera de Brasil, convirtiendo gradualmente a Bra- -
sil en el tercer pais productor de petréleo en América Latina (después de
México y Venezuela). También hubo enormes proyectos para desarrollar
fuentes alternativas de energia, incluyendo .la construccién de una enorme
represa hidroeléctrica —Itaipu y Tucurui— e inversiones en gran escala en el
programa de alcohol. ' _

Existe poca duda de que en 1974 el gobierno brasilero decidié prome-
ver ¢l “crecimiento a cualquier coste” por medio de éndeudamiento del ex-
tranjero, y que estuvo-deseoso de aceptar un resurgimiento de la inflacién pa-
ra mantener la paz social. La razdn para esta alternativa aiin no ha sido com-
pletamente explicada. Una posibilidad fue la situacion politica general. El par-
tido de oposicidn habra obtenido ganancias significativas en las elecciones de
noviembre de 1974. Esto pudo ser atribuido parcialmente a las medidas rece-
sivas iniciales tomadas para absorber el primer impacto del shock petrolero®.
La administracién de Geisel, todavia un gobierno autoritario, se aventurd a
una apertura politica gradual. Este hecho, si se asocia a las severas medidas de
austeridad, pudo haber causado criticas y presiones abiertas y considerables,
las que pudieron dificultar una apertura politica.

Otra explicacién para la opcion de 1974 fue dada por Antonio Barros
de Castro, quien se refiri6 a ella como “la racionalidad econémica”, El “mi-
lagro econdmico” de la administracién previa habia dejado un niimero de pro-
yectos solo parcialmente terminados, y no tuvo sentido interrumpirlos. Esto
pudo haber causado pérdidas considerables y una reversion general de las ex-
pectativas de inversién. Mds aln, se dio también un severo deterioro de los
términos de intercambio debido al shock. Mientras el costo de importar au-
ment6 considerablemente, la habilidad para exportar se mantuvo constante.
Fue entonces necesario reducir 1a dependencia de los productos importados.
La alternativa de financiamiento significé que se opté por un ajuste de largo
plazo, dado que la mayoria de los proyectos del Segundo Plan de Desarrollo
s6lo se podian completar hacia finales de los 70 o principios de los 8037,

La eleccidon hecha en 1974 fue también objeto de criticas. Muchos eco-
nomistas, incluido el dos veces ministro Delfim Netto, acus6 al gobierno de
Geisel de retrasar los problemas al rechazar un ajuste inmediato. Otros sefia-
laron que la nacionalizacién creciente de algunos secteres de la economia

36. Dionisio Dias Carneiro, (1985), “Long-Run Adjustment, the Debt Crisis and the
". Changing. Role of Stabilization Policies in the Recent Brazilian Experience®,
PUC/Rio de Janeiro, Mimeo,

37. -Castro y Souza, Op. cit., pp. 35-40.
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brasilera la podia transformar rapidamente en una economfa socialista. Los
empresarios tampoco estuvieron de acuerdo con las prioridades del gobierno.
Ellos colocaron mds énfasis en la hidroeléctrica de Itaipu y en el Ferrocarril
de Acero (Ferrovia do Aco), mientras el gobierno percibié que la extraccion
petrolera y la expansion de la industria del acero eran mds importantes. Fi-
nalmente, de acuerdo con Antonie Barros de Castro, el economista Carlos Le-
ssa criticé al gebierno de Geisel por usar el “Estado como sujeto y a la socie-
dad como objeto”. En otras palabras, el Segundo Plan Nacional de Desarrollo
(PND ) no tenia base real, dado que fue planeado e implementado sin con-
sultar a la sociedad en general®®.

Es dificil imaginar qué hubiera pasado si se hubiera optado por un ajus-
te inmediato en 1974. Es claro, sin embargo, que la estrategia elegida prepar
a Brasil para los desordenes internacionales de 1979,

La opcién de Geisel todavia cae dentro del paradigma tradicional. Uni-
camente aqui la situacién es vista desde el dngulo opuesto. La austeridad a
mediados de los 70 hubiera pedido un crecimiento sustancialmente reducido
con el ebjetivo de transferir recursos hacia el exterior para pagar el petréleo
a través de importaciones reducidas. Esto hubiera aumentado el desempleo,
deprimido los salarios y el ingreso real en muchos sectores. Desde que esto hu-
biera puesto en peligro la gradual apertura politica, la opcién tomada fue el
crecimiente con el incremento del endeudamiento externo y de la inflacién,

5. CRISIS DE DEUDA Y AUSTERIDAD: 1981-83

La crisis de la deuda de principios de los 80’s resulté de una serie de
eventos —el segundo shock petrolero de 1979, el draméitico aumento de las ta-
sas de interés internacionales y la recesion mundial. El déficit comercial brasi-
lero subio de 1 billon de dolares en 1978 a 2.7 y 2.8 billones en 1979 y 1980,
respectivamente (Ver el cuadro 2). Las importaciones aumentaron en algo
mas de 709/0, debido principalmente a una drastica caida de los términos de
intercambio, y ¢l petrdleo pasé a representar 450/o del total de importaciones
de 1980. Hubo una constante caida de las reservas internacionales, de tal mo-
do que el ratio reservas netas/importaciones cay6 de 719/o en diciembre de
1978 a cerca de 139/0 en setiembre de 1980. Al mismo tiempo, la tasa de in-
flacion se elevo: de 40.59/0 en 1978 a 76.89/o y 110.2%/0 en 1979 y 1980,
respectivamente. )

El Presidente Figueiredo tomé posesion en marzo de 1979, siendo su
principal objetivo la transicién final de un gobierno militar a uno democrati-
co y civil. Dada la situacion cada vez mds precaria de la balanza de pagosy de
los precios domésticos, el equipo econdémico, baje el liderazgo del Ministro de
Planificacién Mario H. Simonsen, traté de implementar un conjunto de medi-
das ortodoxas de austeridad, que hubieran implicado un considerable atraso
econémico®®. Como este programa no encontré apoyo politico, incluido

38. Castro y Souza, op. cit., pp. 40-46.
39.  Baer, The Brazilian Economy, pp. 124.
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. aquel del Presidente, Simonsen renuncié en agosto de 1979 y fue reemplaza-
do por el entonces Ministro de Agricultura Delfim Netto. Esto dltimo revirtié
la direccién de las politicas excluyendo una recesion para resolver el déficit
con el exterior y la inflacion. El redujo las tasas de interés nominales en 109/o
y continud con un fuerte programa de estimulos a la agricultura como la prin-
cipal manera de detener Ia inflacién. Asimismo, en octubre de 1979, el Con-
greso aprobd una ley propuesta por el gobierno que reducia el intervalo entre
los ajustes de salarios de un afio a seis meses, que iba a tener efecto en no-
viembre. Esto incremento el grado de indexacién de salarios al mismo mo-
mento que la economia era sujeto de varios shocks inflacionarios.

Como la tasa de inflacién aumenté en la segunda mitad de 1979, se de-
cret6 una maxi-devaluacion al final de ese afio. Esto fue seguido en 1980 por
varias medidas para combatir la inflacién a través de una reversion de expec-
tativas —se pre-anuncio la correccion de tipos de cambio y la indexacion en
40 y 45 por ciento, respectivamente para 1980, mientras que la inflacion ya
pasaba el nivel del 100 por ciénto. A medida que 1980 avanzaba, la mayoria
de los beneficios de la maxi-devaluacién se perdieron y los ahorros cayeron
drasticamente.

Antes de finales de 1980, el gobierno fue forzado a cambiar rumbos
otra vez e instituyé medidas ortodoxas de austeridad que condujeron a una
cafda econdmica. El programa de austeridad consistié en: reducciones en los
gastos de capital de las empresas estatales; un techo de 509/o0 sobre los valores
nominales de diciembre de 1980 para préstamos al sector privado; eliminacién
de controles de las tasas de interés; Ifmite de 509/0 al crecimiento de la base y
de la oferta monetaria. El principal objetivo fue disminuir las necesidades de
intercambio con el exterior a través de contraer la absorcion doméstica.

El efecto de estas medidas sobre la inflacién fue casi nulo ya que los in-
crementos de precios continuaron a una tasa de aproximadamente 100 por
ciento. Aunque mejoré la balanza comercial (a pesar de otra disminucién en
los términos de intercambio), el aumento de la tasa de interés de préstamos
internacionales en cerca de 4 puntos provocd que los pagos de intereses absor-
bieran cerca de 409/o de los ingresos de exportaciones. La combinacién de
las politicas gubernamentales, elevacion de las tasas de interés internacionales
y la recesién mundial, causaron que Brasil entrara a una profunda recesién (la
peor desde la Segunda Guerra Mundial): el PBI real cay6 cerca de 1.6%0y Ia
produccién industrial en 5.50/0 en 1981. Las exportaciones declinaron en
3 billones de délares debido a una caida de los precios de las exportaciones.
en 690 y del quantum en 99/0* . La situacion general se mantuvo esencial-
mente igual en 1982, aunque el crecimiento del PBI real fue positivo —0.99/o—
(el PBI per cdpita cayd en 1.59/0) (Ver el cuadro 1).

40.  Las importaciones se estabilizaron en 1981 y comenzaron una dramdtica dismi-
nucién el siguiente afio, permitiendo asi a Brasil el logro de cada vez mds grandes
excedentes comerciales. La carda de las importaciones se debid tanto a la recesién
como a la sustitucién de importaciones.
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La situacién empeord en agosto de 1982 con la moratoria mexicana,
que cerré los mercados internacionales de capitales para Brasil (y para muchas
otras naciones deudoras), y al final del afio el pais fue obligado a recurrir al
FMI (una accién que previamente fue declarada innecesaria dada la supuesta
capacidad de Brasil para tratar sola con el problema deuda/inflacion).

Como la supervision y aprobacion del FMI a los programas se convirtié
en la condicion para la renegociacion de la deuda, les formuladores de politi-
ca de Brasil se sintieron obligados progresivamente a seguir las directivas del
FMI, que estaban listadas en una serie de cartas de intencion. Para lograr ex-
cedentes en la balanza comercial (un medio de asegurar un ininterrumpido
servicio de la deuda) y reducir la tasa de inflacién, el FMI presiono al gobier-
no para avanzar en sus medidas recesivas aconsejando: 1) acelerar la devalua-
ci6n (lo que condujo a una nueva maxi-devaluacién en febrero de 1983); 2)
cortar los crédites en 509/o; 3) reasignar el crédito a los sectores de exporta-
cion y de sustitucion de importaciones, lo que causé carencias en otros secto-
res y tasas de interés reales extremadamente altas en los sectores no favoreci-
dos; y 4) cortes en los gastos del gobierno. En tanto no se vio que el gobierno
cumpliera suficientemente con los requerimientos del FMI (fracasando en re-
ducir su déficit a mayor velocidad), una serie de negociaciones adicionales y
cartas de intencidn mantuvieron la presion para mantener las politicas restric-
tivas, incluyendo una reduccién de la indexacion de salarios*! .

El resultado neto de las medidas restrictivas inducidas por el FMI fue
una profundizacién de la recesion: el PBI real declind en 3.2 por ciento en
1983, la produccién industrial en 6.8% o (y los bienes de capital en 209/0); el
empleo, que habia caido en 11.3 y 5.3 por ciento en 1981 y 1982 respectiva-
mente, cayd en 5.6%0 en 1983. La balanza de pagos, sin embargo, se recupe-
r6 en 1983, en tanto se alcanzé un excedente comercial de 6.5 billones de dé-
lares debido a un crecimiento de 1.7 billones de délares en las exportaciones
y una caida de 4 billones de délares en las importaciones (ver el cuadroe 2).
Esto dltime fue inducido por la reduccion en el ingreso y fue también, en par-
te, debido a los resultados del proceso de estimulo a la sustitucién de impor-
taciones de los 70’s. )

Mientras Brasil fue compelido a padecer su peor recesion desde los afios
30, el proceso de apertura politica continud invencible, con elecciones libres
al congreso llevadas a cabo en noviembre de 1982, desaparicion de la censura
y la represion, y culminando en la transferencia del poder ejecutivo a un can-
didato civil de oposicion en marzo de 1985.

Este periode presenta una clara contradiccién con el paradigma tradi-
cional, dado que un severo programa de austeridad fue ejecutado en una at-
mosfera de ripida descompresion politica. No hubo amenazas de huelgas ge-
nerales u otro tipo de resistencia de grupos econdémicos, que hubieran cendu-

41. Edmar L. Bacha y Pedro S. Malan, Brazil’s Debt: From the Miracle to the Fund.
PUC/Rio de Janeiro, Texto para Discussao No. 80, Noviembre 1984, p. 26.
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cido a los militares a revertir el proceso de democratizacién. ;Cudles son las
posibles explicaciones?

En este momento sdlo podemos ofrecer algunas hipétesis que tendrdn
que ser probadas en el futuro a medida que se disponga de mas informacién.
Primero, luego de 21 afios de régimen militar y una década durante la cual hu-
bo una gradual, pero continua, descompresion politica y cen la repetidamen-
te afirmada promesa del Presidente Figuereido de retornar a un régimen civil
al final de su gobierno, las expectativas de la mayoria de grupos de un nueve
régimen fueron tan altas que nadie quiso poner en peligro su advenimiento
a través de acciones de provocacién. Segundo, la crisis econémica fue vista
por muchos como impuesta por el mundo exterior, lo que, por consi-
guiente, redujo la responsabilidad de! gobierno en la caida econdmica. Esto -
es, la causa fundamental de ésta fue el segundo shock petrolero, la elevacion
de las tasas de interés internacionales y la recesion en los paises industrializa-
dos, lo que no dio otra alternativa a los formuladores de politica de Brasil que
hundir la economia en una recesién. Tercero, la capitulacién brasilera al FMI
no fue un evento Gnico en la escena mundial, sine que también ocurrié con
muchos otros paises latinoamericanos como resultado de la generalizada crisis
de la deuda. Esto, otra vez, hizo dificil encontrar convenientes cabezas de tur-
co internas. Cuarto, la obediencia de Brasil a las condiciones del FMI fue lenta
¢ incompleta, salvando, por tanto, hasta cierto punto la imagen del gobierno
brasilero. Fue visto asi, como renuente a imponer austeridad al pafs. Final-
mente, aunque el gobierno encontraba significativamente necesario el uso de
la represion politica, probablemente hubiera sido incapaz de ejecutarla en tan-
to el proceso de apertura politica habia ido demasiado lejos para ser reverti-
do.

6. EL PLAN CRUZADO: ;AJUSTE SIN AUSTERIDAD?

Nuestro Gltimo estudio de caso es el intento mas reciente de estabiliza-
cién econémica con la introduccién del Plan Cruzado el 28 de febrero de
1986.

En el iltimo afio del gobierno militar (1984) y el primer afio del nuevo
gobierno civil del Presidente José Sarney (1985), la economia empezé a cre-
cer nuevamente. El PBI real crecié a 4.5%/0y 8.39/0 en 1984 y 1985, respec-*
tivamente. La alta tasa de crecimiento de 1984 estuvo ligada a la rdpida recu-
peracién econdmica de Estados Unidos, que causé que las expertaciones bra-
sileras se incrementaran en 5 billones; la alta tasa de crecimiento de 1985 se
debi6 a un incremento de 15 por ciento de los salarios reales y una subida de
cerca del 300/o en el ingreso de los asalariados, lo que llevé a una rdpida ex-

pansioén de las ventas de bienes de consumo. En ambos afios, el pars se arreglo ..

para producir excedentes comerciales extremadamente favorables de 13 y
12.5 billones de ddlares, El unico facter negativo fue la persistente alta tasa’
de inflacién de 224 y 235 por ciento en 1984 y 1985.
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Como la situacion inflacionaria parecié quedar fuera de control a princi-
pios de 1986, acercdndose la tasa anual a cerca de 300 por ciento en febrero,
el Presidente José Sarney emitid el Decreto Ley 2283 el 28 de febrero. Este
(y su versién revisada, DL 2284) impusieron las siguientes medidas: 1) un
congelamiento general de precios y un parcial congelamiento de salarios y
otros ingresos*? ; 2) una prohibicién de contratos con cldusulas de indexacion
de menos de un afio; 3) la creacién de una nueva moneda, el cruzado, que
reemplazo al viejo cruzeiro (1 Cz$ = 1,000 Cr$); y 4) no hubo ninguna refe-
rencia especifica al tipo de cambio en el Decreto Ley, pero parecié6 que el Go-
bierno iba a mantenerlo fijo en Cz$ 13.84 por dolar®.

El nuevo plan reflejo la influencia de los economistas que diagnostica-
ron la inflacién brasilera como del tipo “inercial”**. Ellos gradualmente ha-
bian ganado espacio en el nuevo gobierno civil, en detrimento de los grupos
que percibian la inflacién de manera ortodoxa y que habian presionado por
medidas tradicionales de austeridad que habria conducido a otra recesion, lo
que era politicamente inaceptable.

El impacto inmediato del plan fue mds bien positivo tanto desde ¢l pun-
to de vista econémico como del politice. El indice general de precios mensual
decliné de un incremento de 22 por ciento en febrero de 1986 a un decre-
mento de 1 por ciento en marzo, una caida adicional de 0.6 por ciento en
abril, un aumento de 0.3 en marzo y un incremento de 0.5 en junio. Mientras
tanto, el crecimiento econ6mico se acelerd en la primera mitad de 1986, im-
pulsado por los bienes de consumo durables, automdviles, tractores, etc.

El principal objetivo del plan de congelamiento de precios fue detener
la inflaci6n. El congelamiento se sumé a una politica de ingresos y su natura-
leza drdstica, posterior a una inflacién que parecia cada vez mds fuera de con-
trol, reunié a la poblacion detrds del Presidente, y millones de ciudadanos se
hicieron “Inspectores de Precios de Sarney” voluntariamente, para informar

42.  Se dio un tratamiento especial a los sueldos y salarios, en la medida que se esti-
maba su valor real promedio en los ultimos seis meses y en base a €l era elevado en
8 por ciento; los salarios minimos eran subidos en 15 por ciento. Ver: Gustavo
Maia Gomes, (1986), “Monetary Reform in Brazil”, mimeo, Recite, Pernambuco,
pp. 10-11.

43. Una descripcién completa de las leyes del Plan Cruzado puede encontrarse en
Conjuntura Econoémica, Marzo de 1986; el nimero siguiente de esta revista (Abril
de 1986) contiene un prolongado panel, con muchos de los economistas mas des-
tacados de Brasil, sobre varios aspectos del Plan Cruzado.

44,  Poco tiempo después de la introduccion del Plan Cruzado, algunos de sus principa-
les colaboradores (tanto de dentro como de fuera del gobierno) publicaron libros
con ensayos que contenian algunas de las ideas y teorias incluidas en su formula-
cidn. Ver: Francisco Lopes (1986) O Choque Heterodoxo. Combate a Inflacao e
Reforma Monetaria, Editora Campus Ltda. Rio de Janeiro; Persio Arida, editor,
(1986) Inflacao Cero, Paz e Terra, Rio de Janeiro; ver especialmente el ensayo de
Persio Arida y André Lara Resende “Inflacao Inercial e Reforma Monetario”, pp.
11-35; Eduardo Modiano (1986), Da Inflacao ao Cruzado. Editora Campus, Rio
de Janeiro.
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sobre engafios en precios. Este entusiasmo popular hizo posible la politica de
ingresos en el corto plazo. Esto es, aiin aquellos sectores desfavorecidos en el
momento del congelamiento estuvieron deseosos de mantenerse asi’ por un
tiempo en favor de la estabilizacién. En unos pocos meses, sin embargo, em-
pezaron a levantarse una serie de problemas que parecieron desafiar seriamen-
te el éxito final del plan.

Aunque se supuso que el congelamiento revertiria las expectativas infla-
cionarias, deteniendo asi los aspectos inerciales de ésta, tuvo un efecto cola-
teral negativo al eliminar temporalmente el funcionamiento del sistema de
precios como mecanismo asignador de recursos. Mantener el congelamiento
demasiado tiempo resultaria asi’ en serias distorsiones. El aspecto mds inquie-
tante fue la reaccién de aquellos sectores retrasados en sus ajustes de precios
al momento del congelamiento y quienes estarian cada vez menos y menos in-
clinados a continuar en desventaja a medida que el tiempo transcurriera.
Mientras todos los economistas del gobierno estuvieron de acuerdo que el
congelamiento de precios debia ser temporal, hubo una significativa incerti-
dumbre acerca de cémo y cudndo seria levantado. El temor principal fue que
un descongelamiento prematuro reintroduciria las expectativas inflacionarias
y causaria una renovada situacién de inflacién inercial.

Hacia mediados de 1986, se hizo cada vez mds claro que el continuado
congelamiento de precios, sin reajustes, produciria escaseces, lo que ocurrié
con la carne y la leche. Antes de cambiar el precio relativo de estos productos,
el gobierno decidié importarlos. Esto significé que los formuladores de politi-
ca deseaban gastar reservas internacionales en importaciones de alimentos pa-
ra mantener el congelamiento antes que gastarlas en importar bienes de capi-
tal.

El precio de los servicios piiblicos (especialmente electricidad) también
estaban retrasados cuando se produjo el congelamiento. Esto creé una situa-
cion de déficits crecientes en las compafiras estatales de servicios publicos,
presionando al gobierno para subsidiar tanto sus proyectos actuales como los
de capital. Esto ltimo no podia ser pospuesto si se querlan evitar los cuellos
de botella de un ripide crecimiento.

Finalmente, el gobierno se empezé a preocupar cada vez mas con varios
intentos de pasar sobre el congelamiento —e.g., aumentando los precios al
ofrecer ‘nuevos productos’, engafiando en el contenido de los paquetes, pi-
diendo coimas (agios) para proveer varios tipos de bienes durables o repuestos
a empresas manufactureras. ‘

El Plan Cruzado contribuyé a mantener (y a(n acelerar) el crecimiento
economico, basado en buena parte en gastos de consumo. Esto fue estimulado
por los sustanciales incrementos de los salarios reales, la eliminacién de la in-
dexaci6n para los depésitos de ahorros, lo que causé una gran salida de ban-
cos de ahorros, y muchos de estos fondos fueron gastados en bienes de consu-
mo; y el precio atractivo de muchos bienes cuyo precio relativo se retrasé al
momento del congelamiento.
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Como el boom continud, muchos sectores se acercaron al uso de capaci-
dad plena, pero hubo poca inversion para incrementarla. Las inversiones pu-
blicas habian sido cortadas debido a los esfuerzos de estabilizacién previos y
el congelamiento de precios hizo dificil a muchas empresas de servicios pibli-
cos el generar fondos internos para financiar las inversiones. Las inversiones
privadas fueron bajas debido a un persistente escepticismo sobre el éxito final
del plan y a la posicion desventajosa de muchas firmas con precios retrasados
cuando se decretd el congelamiento.

Las bajas inversiones de mediados de los 80 fueron el resultado de una
baja tasa de ahorros. Mientras a mitad de los 70, el ratio Inversién/PBI habia
alcanzado 25 por ciento, este decliné a 16 hacia mediados de los 80. No s6lo

los ahorros estuvieron bajos, sino que debido a la situacion de la deuda exter-
na, Brasil se habia convertido en un exportador neto de capital, alcanzando
alrededor de 5 por ciento del PBI.

Un sub-producto interesante del Plan Cruzado fue el rdpido crecimiento
de Ia oferta monetaria. Por ejemplo, M1, que bajé en 6.39/0 en enero y subié
a 12.99/0 en febrero, sibitamente salté a un incremento de 76.99/0 en marzo
y 20.4 en abril. Esto reflejé un rapido aumento en la demanda por dinero re-
sultado de la repentina caida en la inflacion. Por consiguiente, hasta el punto
que el incremento de la oferta monetaria se acomodé al aumento en la de-
manda por dinero, no hubo impacto inflacionario, y los continuos déficit pre-
supuestales financiados por creacion de dinero tampoco tuvieron un efecto in-
flacionario inmediato y dafiino. No obstante, a mediados de los 80 no estuvo
claro cudles serian los limites de una expansién monetaria no inflacionaria
tal. g

Dado que al momento de escribir este articulo la experiencia del Plan
Cruzado no habfa terminado, nuestra evaluacién de cdmo se ajusta o contra-
dice al paradigma tradicional sélo puede ser tentativa. A primera vista, parece
ser una experiencia totalmente nueva —un programa de estabilizacién con cre-
cimiento en un ambiente democrdtico. El Plan Cruzado contiene, sin embar-
go, algunas caracteristicas inusuales, que podrian ser de naturaleza temporal:
1) causé un fin repentino a la ‘lucha por partes del ingreso nacional’ entre di-
ferentes grupos socio-economicos al tener el acuerdo implicito de algunos sec-
tores de perder algo respecto de los otros; 2) ocurrié en un contexto de creci-
miento, pero en un crecimiento basado en el consumo, con poca inversion;y
3) dada la reversién de corto plazo de las expectativas resultado del aumento
en la demanda por dinero, hubo pocas presiones para que el gobierno redujera
rapidamente su déficit presupuestal, lo que hubiera significado un mayor gra-
do de sacrificios por parte de algunos grupos —o bien a través de incrementos
en los impuestos o de una dréstica reducci6n en los gastos del gobierno.

La prueba central para el Plan Cruzado todavia estd por venir. Hay poca
duda que pronto Brasil tendrd que aumentar sus inversiones (y por consi-
guiente los ahorros) e incrementar el precio relativo de algunos bienes que
fueron dejados atrds por el congelamiento. A menos algunos grupos socio-eco-
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némicos acepten voluntariamente una caida en el consumo y otros, una re-
duccidn en su participacion en el PBI que estd supuesta en el reajuste de pre-
cios relativos, el pacto social implicito que habia existido desde €l 28 de fe-
brero de 1986 desaparecerd y el pais se enfrentard a un nuevo periodo de in-
flacion.

7. CONCLUSIONES

Hasta los 80, la experiencia de Brasil con los programas de austeridad y
los regimenes politicos siguié el paradigma tradicional, Esto es que los progra-
mas de austeridad exitosos estdn asociados con regimenes politicos represivos.
Debido a presiones politicas, la austeridad nunca fue llevada a cabo exitosa-
mente en un ambiente democritico abierto. La administracién Geisel fue un
ejemplo de que la descompresion politica no podia sostener la represion eco-
némica.

Las experiencias de los 80, que parecen contradecir el paradigma, pue-
den haber sido diferentes debido a las circunstancias especiales que existieron
en ese momento. La tolerancia de la represién econémica en el periodo 1981-
83 puede ser explicada por las expectativas levantadas por el acercamiento al
fin del régimen militar y por el hecho que los sacrificios del pais eran parte de
una experiencia mundial general. El Plan Cruzado de estabilizacion con creci-
miento fue un éxito inicial por la voluntad de numerosos grupos socio-econd-
micos de aceptar una reduccién en su participacién en el PBI y por el creci-
miento basado en el consumo. Su éxito final depende de la continuacién del

‘pacto social’, i.e., la aceptacién de una politica de ingresos en la que la aguda
competencia por partes de la torta’ entre los diferentes grupos socioeconémi-
cos desaparecerd.

Si la inflacion es reflejo de una aguda insatisfaccién con la manera c6mo
estan distribuidos los activos y los ingresos en una sociedad rdpidamente ur-
banizada e industrializada, podriamos no ver un prolongado periodo de esta-
bilidad econdmica, sin importar qué experimentos de corto plazo se proyec-
ten para detener la elevacién de precios.
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