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RESUMO

Este trabalho pretende apresentar a controvérsia a respeito das razdes que
conduziram a opcao de continuidade de crescimento proposta pelo Il Plano Nacional
de Desenvolvimento, apesar da conjuntura externa desfavoravel. As caracteristicas
patrimonialistas do Estado, aspecto enraizado na formacéao capitalista brasileira, e a
suposta ideologia ufanista do regime militar devem ser consideradas inseridas em
um cenario impar, observado no Governo Geisel. A interacdo de condicionantes
politicos e econdmicos é entendida como determinante no diagnéstico do plano, nao

fazendo sentido sua analise de forma discriminada, mas concomitante.

Palavras-chaves: I PND, planejamento econémico brasileiro, Governo Geisel,

razdes econdmicas, razoes politicas.



RESUMEN

Este trabajo se propone presentar la controversia en cuanto a las razones que
llevaron a la opcién de continuidad de crecimiento propuesto por el Il Plan Nacional
de Desarrollo, a pesar de la coyuntura externa desfavorable. Las caracteristicas
patrimonialistas del Estado, aspecto enraizado en la formacidn capitalista brasilefa,
y la ideologia patridtica del régimen militar deben ser consideradas en un escenario
unico, observado en el Gobierno Geisel. Se entiende la interaccidén de las variables
econdmicas y politicas como crucial en el diagndstico del plan, no haciendo sentido

su analisis por separado, sino concomitante.

Palabras-claves: ||l PND, planificacion econ6mico brasilefio, Gobierno Geisel,

razones econodmicas, razones politicas.
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1 INTRODUCAO

Proposto em um cenario de instabilidade econémica, o Il Plano Nacional de
Desenvolvimento, anunciado pelo Presidente Geisel em 1974, pretendia alterar a
direcdo do crescimento econémico do pais, mostrando que a “férmula” tradicional
nao seria mais eficaz. Esta apontava para um estilo de desenvolvimento que vinha
desde o Plano de Metas de J.K. (1956 — 1961). O contexto caracterizado pela
primeira crise do petrdleo, pela desregulacdo das contas externas brasileiras e pela
desaceleracao do “milagre”, impunham uma mudanca de enfoque na politica
econdmica. O novo plano reconhecia a necessidade de alterar a estrutura produtiva
do pais e propunha o incentivo do setor energético e de infra-estrutura concomitante
ao deslocamento de investimentos para &reas a margem do eixo principal da
economia. O desenvolvimento do setor de bens de capital e de bens intermediarios
passa a ser meta, rompendo com o modelo de industrializacdo vigente até o
periodo, que priorizava a producao de bens de consumo duraveis.

A alternativa de continuidade do crescimento acelerado visando grandes
investimentos estruturais, essencialmente na area energética, a proposta de
distribuicao regional de renda e a posterior tentativa de distensdo gradual do regime
geraram polémica desde a implantagdo do Il PND. O posicionamento do Estado
como empreendedor maior em obras de infra-estrutura e de longo periodo de
maturacao € reconhecido por grande parte da literatura econémica como audacioso
e preciso ao diagnosticar os possiveis pontos de estrangulamento da economia.

Nessa perspectiva, Castro e Souza (1985) analisam o || PND defendendo a
sua racionalidade econbémica. Para estes autores, ocorreu uma mutacido no
processo de desenvolvimento brasileiro, gerado por uma adaptacao criativa e reativa
promovida pelo Estado. A consequéncia maior dessa transformacdo foi uma
mudanga estrutural na economia, cujos resultados puderam ser observados
efetivamente na década de 1980, devido ao longo periodo de maturacdo dos
investimentos. O superavit na Balanga Comercial observado em 1983 seria reflexo
da continuidade da substituicdo de importagdes promovida pelo Il PND, o que
resultou no aumento das exportacdes e reducao significativa de importacées. O
plano permitiu, para os autores, o fechamento do parque industrial brasileiro e a



necessidade de utilizacdo de um novo paradigma para insercdo dos produtos
brasileiros na competicdo em mercado externo.

Seguindo a abordagem dessa vertente, mas com enfoque maior na execucao
e resultados, Reis Velloso (1998) considera que o Il PND n&o optou pela recessao,
porém nao deixou de realizar ajustes. Do lado da demanda, tentou uma mudanca
nos precos relativos, contudo descartando maxidesvalorizagées. Preferiu manter as
minidesvalorizacdes associadas a ag¢des diretas para expandir exportacées e conter
importacdes. Do lado da oferta, houve uma grande transformacgdo produtiva que,
além de expandir rapidamente os investimentos em tradeables, permitiu um
“upgrading’ na estrutura industrial e das exportacdes. Isso foi possivel gracas a
programas de investimento macico em energia, insumos basicos e bens de capital e
construcdo naval. Estes programas garantiram o desenvolvimento de novas
vantagens comparativas dindmicas para o Brasil. Para o autor, o plano reconheceu a
vulnerabilidade do Balagco de Pagamentos e ainda abriu as perspectivas de
exportacdo em insumos basicos e bens de capital.

O maior obstaculo enfrentado para sua execucdo, para Veloso, foi a
manutencao da economia numa trajetéria de desaceleracdo gradual, evitando a
recessao, porém controlando a inflacdo e o Balangco de Pagamentos. A dificuldade
de manter essa “sintonia fina” provocou duas desaceleragdes na economia, uma em
1974 e outra em 1976, esta ultima afetando o PIB e implicando um esquema de
contencao no total dos investimentos governamentais. Apesar disso, a execucao de
programas prioritarios continuou conforme o esperado em todo o governo Geisel.
Velloso considera que o setor privado nacional e estrangeiro fez o maior esforgo de
investimento de todo o periodo nacional-desenvolvimentista e que nao houve
processo de estatizacdo de novos setores. O autor reconhece que o Il PND teve
fundamentagdo econdémica suficiente e a forma de financiamento adequada para o
periodo.

Fiori (1992) considera que coube ao Estado a tarefa de promover o
crescimento, administrar o ciclo econdmico e distribuir regionalmente a riqueza. Para
o autor, o Il PND foi um projeto de construcdo de uma estrutura industrial integrada,
que continuou a substituicdo de importagdes, através de investimentos publicos ou
privados e em associacao “tripédica” com o capital estrangeiro. O financiamento e o
papel do Estado foram decisivos, com em todo o regime militar, neste caso tanto em



relacdo a reducéao de tarifas e impostos, quanto na forma de juros diferenciados ou
financiamentos com corregdo monetaria. Para o autor, o Il PND representou o
esforco mais importante, integrado e ambicioso de politica estatal voltada para a
complementacdo da estrutura industrial brasileira. Assim como Castro e Souza
(1985), segundo Fiori, na década de 1980 a estrutura industrial estava praticamente
consolidada, e, fugindo do “roteiro da industrializacdo” em vigor até entao, fazia-se
necessaria uma nova estrutura econémica e institucional com objetivos e meios
claros para execugao.

Em contraposicdo as abordagens acima, o plano foi visto por seus criticos
como uma tentativa ufanista e extravagante de manter o autoritarismo do regime e
de estatizacdo da economia, numa utopia militar de “Brasil-Poténcia”. As criticas,
fomentadas ao longo dos anos, focam o deslocamento histérico e a determinacao
politca do II PND, permeada de tentativas de atendimento de interesses
particulares.

A suposta racionalidade econémica do plano é contestada por Ricardo
Carneiro (2002). Segundo o autor, o Il PND fracassou em seus objetivos, nao
alterando o padrdo de crescimento econdémico e, em contrapartida, promovendo
maior vulnerabilidade do pais frente ao mercado externo. lIsto teria intensificado os
efeitos do segundo choque do petrdleo, em 1979, e permitido a fragilizagdo do
Balanco de Pagamentos. Além do periodo de implantacao inadequado, para o autor,
o Il PND néao era articulado em seus investimentos e pretendia conciliar interesses
do Estado com os de grupos particulares a fim de manter a legitimidade do regime.

Para Werner Baer (1987), o Governo Geisel ndo estava disposto a passar por
um periodo de estagnacao econdémica para nao sofrer comparacoes desvantajosas
em relacdo ao periodo de crescimento do “milagre”. Para o autor, o processo de
liberalizagdo politica seria facilitado num contexto expansivo, o que também
permitiria a tomada de medidas mais fortes, como o arrocho salarial. Os
investimentos do Il PND seriam extremamente ambiciosos e problematicos frente a
escassez de recursos que a economia enfrentava no periodo. Dessa forma, a opcao
de crescimento acelerado com endividamento externo crescente configurou-se um
legado pesado para a década de 1980.

Conforme Macarini (2008), quando a economia dava sinais de reversao no
movimento de conjuntura, o governo lancou o Il PND, pretendendo preservar a



trajetoria de crescimento. Isto seria um “capricho militar”, refletindo o ufanismo do
governo. A racionalidade do plano seria justificaAvel apenas para os militares que
julgavam o pais imune ao cenario de instabilidade e, ainda, que a crise do petréleo
seria uma oportunidade para ser aproveitada como estratégia de crescimento.
Sendo assim, a frustracdo da implantacdo do Il PND foi associada aos efeitos da
“ciranda financeira” em um ambiente com taxas de juros altas. Isto teve um
desdobramento politico: o0 empresariado nacional passou a contestar a racionalidade
e a eficacia da politica econ6mica. Essa rejeicao fragilizou a sustentacdo da
ditadura. Para Macarini, o plano optou pela desaceleracao controlada e por politicas
de curto prazo, com enfoque monetario, ndo controlando a inflagdo. A politica
econbmica promovida por Geisel ndo s6 se mostrou impotente, como também levou
o Estado a crescente “desfuncionalizagdo” de seus instrumentos operacionais.
Segundo o autor, o legado que o |l PND deixou para o governo seguinte foi uma
situacao econdmica de instabilidade, com a postergacdo do combate a inflagdo e a
tentativa iluséria de continuidade de crescimento para manter o plano de “Nagao-
Poténcia”.

Aguirre e Saddi (1997) propéem a discussdo da racionalidade politica do Il
PND. Para as autoras, as raizes neopatrimonialistas do Estado brasileiro
justificariam as propostas do plano que visava cooptar apoio das oligarquias
regionais e promover a continuidade forcada do crescimento econémico. A
racionalidade substantiva, e ndo racional-legal, que o Il PND possuiria objetivava
uma tentativa de busca por legitimidade do regime e a superagdo da crise de
autoridade. O capital nacional, segundo Aguirre e Saddi, era incapaz de participar do
novo processo de industrializacdo e de vencer o cenario externo de crise. A
expansao desordenada e centralizada promovida pelo Estado teria resultado na
fragilizagéo financeira do setor publico, via endividamento interno e externo.

Saddi (2003) vale-se também da abordagem do federalismo no Governo
Geisel para sustentar a defesa da “irracionalidade” politica do plano. Segundo a
autora, o governo optou por desacelerar o ritmo da implementacdo dos mecanismos
politico-eleitorais e passou a fazer “aliangas estratégicas”, acentuando o controle da
liberalizagdo politica para ndo perder o controle da distensdo. O objetivo de
integracao nacional proposto pelo Il PND, como instrumentos de agdo administrativa

e de acao econdbmica do governo, mostra a importancia das relacbes econémicas do
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federalismo como meio de controle da distensdo. Esse movimento, segundo Saddi,
s6 foi possivel gracas a articulacdo com estados e municipios (Projeto Golbery-
Geisel). Estas unidades federativas puderam ter espaco para criticar o sistema fiscal
centralizado e demandar melhor a divisdo dos tributos, do redimencionamento de
investimentos e da distribuicdo de renda, que era um dos pontos centrais do plano.
Sendo assim, o plano ndo disp6s de racionalidade econdémica no decorrer de sua
implementagcdo e 0s recursos alocados para a economia seriam para apoio e
controle politico, o que de forma alguma representou “uma nova etapa no esforco de
integracao nacional”.

Ja Fonseca e Monteiro (2008), discordam da interpretacdo e defesa das
autoras citadas, uma vez que estas fazem uso de uma metodologia que prioriza
variaveis de longo prazo da formagdo do Estado e da sociedade brasileira para
explicar ou justificar as medidas adotadas em periodo especifico da histéria. Ou
seja, desconsideram as condicionantes internas e externas que interferiam ou
determinavam o diagnéstico para o cenario apresentado, utilizando como argumento
maior o patrimonialismo e o “estatismo” que seriam marcas impregnadas na
formacéo histérico-social brasileira e reforcadas ao longo das décadas do processo
de substituicdo de importacdes a partir de 1930.

Contudo, mais do que mostrar divergéncias de interpretacdao quanto ao |l
PND, é necessario analisar as motivagdes que conduziram o Governo Geisel a tais
objetivos. A racionalidade econ6mica do plano esta intimamente ligada a sua
racionalidade politica, uma sendo intrinseca a outra. Ndo é possivel visualizar
resultados sem evidenciar que o meio politico influencia o universo econémico e
este, por sua vez, expressa os reflexos e se projeta no meio politico. A busca das
razdes que motivaram a elaboracdo e a execucado do plano passou a ser alvo de
novas discussoes e, a partir da verificacao destas, pode-se tentar avaliar se o || PND
foi uma proposta inovadora de mutagdo do processo de produtivo do pais ou se foi
apenas uma fuga, jogando para o futuro o custo do ajustamento nao realizado.

A contextualizagdo do plano e as principais propostas e campos de atuacao
serao apresentadas em um primeiro momento. Configurado o cenario, passo
indispensavel para que a elaboragcédo da analise, serdo consideradas as abordagens
de Castro e Souza (1985) quanto a racionalidade econémica do Il PND e a

Y

interpretacdo de Ricardo Carneiro (2002) quanto a irracionalidade econémica do
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plano. Na questao da critica a racionalidade politica, sera utilizada a visédo de Aguirre
(1997) e a sua contestacao realizada por Fonseca e Monteiro (2008).
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2 ANTECEDENTES: O FIM DO “MILAGRE BRASILEIRO”

Em 1967, o presidente Costa e Silva assume o governo tendo como ministro
da Fazenda Delfim Netto. Segundo Jennifer Hermann (in GIAMBIAGI, 2005, p. 69 -
114), a politica econédmica manteve o controle da inflagdo, mas alterou a sua énfase
em dois sentidos: o controle passou a focar o componente de custos € ndo mais a
demanda, para evitar que a economia continuasse operando em stop and go; e
ocorre a associacdo do combate a inflagio com a retomada do crescimento
econdmico. As politicas fiscais e salariais do PAEG foram mantidas, mas a politica
monetaria foi de carater expansionista, devido a ocorréncia de uma restricdo a
liquidez em 1966, que gerou um ponto de infelexdo para a economia. O controle de
precos foi adotado para evitar efeitos nocivos dessa expanséo na inflagao.

Em 1968, o governo lanca o Plano Estratégico de Desenvolvimento (PED)
que, sem explicitar metas de inflacao, permitiu espaco para a adocao de politicas de
crescimento. Dentre os objetivos principais estavam: “a estabilizacdo gradual dos
precos; o fortalecimento da empresa privada, visando a retomada dos investimentos;
a consolidacao da infra-estrutura, a cargo do governo; a ampliagdo do mercado
interno, visando a sustentacao da demanda de bens de consumo, especialmente
duraveis” (HERMANN, in GIAMBIAGI, 2005, p.84). Outra medida utilizada foi a
adocdo do sistema de minidesvalorizacdo cambial, a fim de evitar defasagem
cambial via inflacdo, o que prejudicaria a Balanga Comercial.

Este contexto proporcionou a elevagao da participacao das empresas estatais
em investimentos em infra-estrutura, mas reduzindo a sua atuacdo na administracéao
direta para evitar o comprometimento do ajuste fiscal corrente. O resultado dessa
medida foi a redugdo do déficit primario concomitante com ao aumento do
investimento publico.

No Governo Médici, de 1969 a 1973, manteve-se a mesma orientacao
politica, mas com a radicalizacao do regime autoritario, dando origem aos “anos de
chumbo”. “A disponibilidade de liquidez a juros baixos no mercado externo
associada a posicao favoravel dos termos de troca e a expansdao do comércio
mundial” (HERMANN, in GIAMBIAGI, 2005, p.84) no periodo, facilitaram a resolucéao

da relacdo crescimento e equilibrio externo. O tabelamento de juros ampliou a
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liquidez doméstica e a combinacdo com o cenario internacional favoravel,
principalmente com a “boa vontade” americana, resultaram no estimulo a economia.
Essa atracdo de capital externo foi indiretamente reforgada pela politica cambial,
uma vez que os continuos ajustes da taxa de cambio evitavam expectativas de
desvalorizagbes significativas, favorecendo a concessdo de empréstimos as
empresas e bancos do pais.

Nessa fase houve o aumento significativo da entrada de capital externo no
Brasil via investimentos diretos e empréstimos. Foram estes, para a autora, os
maiores responsaveis pelo “milagre” em relacdo ao Balango de Pagamentos.
Contudo, a divida externa bruta teve um salto para 332%. Dessa forma, o
endividamento compensou a necessidade de financiar o déficit em conta corrente, o
que permitiu 0 acumulo de reservas internacionais pelo BACEN.

Apbés o PAEG e suas politicas restritivas, a adocao do PED permitiu a
disparada no crescimento combinado com a reducéo das taxas de inflacdo e com a
total eliminagdo dos déficits do Balangco de Pagamentos, o que foi possivel pelas
condicoes econbmicas e politicas internas favoraveis e ao cenario internacional
disposto a financiar o processo de desenvolvimento. Ou seja, ap6s “preparar o
terreno” internamente com o PAEG, a aceleragdo do crescimento econémico
brasileiro se deu gracas as condicdes internas de necessidade de legitimidade e
estabilidade politica e as condi¢cdes externas coniventes a alavancar o fomento, via
injecdo de capital. A existéncia de capacidade ociosa na economia, a grande
liquidez do mercado internacional e o autoritarismo do regime facilitando a
implementagdo de politicas pelo governo, com o respaldo dos Estados Unidos,
foram fatores decisivos para o “milagre”.

Em 1974, Geisel assumiu a Presidéncia com um cenario ambiguo.
Positivamente herdava a economia com uma reestruturagdo fiscal e financeira
consolidada e com o Balangco de Pagamentos recuperado. Por outro lado, entre os
principais problemas estavam a “correcdo monetaria, com seus efeitos perversos
sobre a dindmica dos precos; e o aumento da dependéncia externa do pais”
(HERMANN, in GIAMBIAGI, 2005, p.90) tanto na industria quanto nas financas
(decorrente da politica de endividamento utilizada).

Para Gremaud e Pires (in KON, 1999, p. 41 - 101), a ascensao de Geisel

marcava a retomada do “Grupo Castelsita” ao poder, seguindo uma linha
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politicamente mais moderada de governo. Isso gerou uma oposicao interna da “linha
dura” do regime, caracterizando um periodo de constante incerteza politica e de
oposicao tatica dentro do ambiente militar. No Ministério do Planejamento, Geisel
manteve Reis Velloso e convidou para o Ministério da Fazenda Simonsen.

Segundo Hermann (in GIAMBIAGI, 2005), o crescimento ocorrido nos
padrées de 1968 a 1973 permitiu a ampliacdo da capacidade produtiva do pais, mas
revelou a extrema dependéncia estrutural da economia em relacao a importacao de
petréleo. Sendo assim, a capacidade de expansao da industria estava associada
diretamente a capacidade de importar petréleo. Quando Geisel assumiu o governo,
a divida externa em ascensdao mostrava a fragilidade da economia frente ao
mercado internacional.

O auge do “milagre” em 1973 também revelou as “contradi¢cdes, ou
“desequilibrios” do crescimento exacerbado” (GREMAUD, PIRES; in KON 1999,
p.69). Por um lado, a explosdo econdmica se deu com a piora da distribuicao
pessoal de renda; por outro, “inter-setorialmente”, a expansao da industria se
mostrava desproporcionalmente superior a producédo agricola gerando um declinio
da disponibilidade de alimentos per capita. Dentro do setor industrial, a industria de
bens de consumo duraveis se expandia com taxas de crescimento mais elevadas do
que as industrias de bens de capital e de base, as quais estavam relativamente
atrasadas.

A inflacédo, para Gremaud e Pires (in KON, 1999), comecara a dar sinais de
crescimento, “camuflada pelo controle de precos e indicadores” (GREMAUD, PIRES;
in KON,1999, p.69). Dessa forma, o ano de 1974 revela que tanto a politica
econbmica é posta em xeque quanto a questao social, levando o regime a uma
situacao dificil, a qual se aflorara na area politica.

Com o primeiro choque do petréleo, em 1973, estava anunciado o fim do
“milagre”, que se da tanto por condicionantes internas que o fazem perder o félego,
como por condicionantes externas que sao determinantes para o esgotamento do
modelo de crescimento adotado até entdo. De 1973 para 1974 a inflacao salta de
15% para 34% e o cenario internacional comeca a configurar-se, a principio,
desfavoravel as necessidades de financiamento.

Internamente, o incentivo de produgao de bens de consumo duraveis, o fim da

capacidade ociosa da economia, que exigiu um forte volume de inversdes, e 0s
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desequilibrios setoriais - crise de despropor¢des - ja mostravam o desaquecimento
econbmico antes mesmo do primeiro choque. Externamente, 0 aumento subito da
taxa de juros e a contracdo da atividade econO6mica dos paises industrializados
frente ao choque reduziram ainda mais a capacidade de importar do pais. A
deterioracdo dos termos de troca gerou um déficit comercial de US$ 4,7 bilhdes para
o Brasil em 1974.

Para Hermann (in GIAMBIAGI, 2005), o fluxo de “petroddlares” que migra
para os paises industrializados a fim de obter retorno financeiro inicialmente
promove o0 aumento de recursos disponiveis no mercado internacional, financiando o
déficit do Brasil e de outros paises endividados. Contudo, com o segundo choque
em 1979, o fluxo de capitais cessa. A elevacdo brutal da taxa de juros externa
inaugura uma fase de recessao generalizada.

No Brasil, a disparada da taxa de juros americana elevou os déficits em conta
corrente de duas formas: “através da retracdo das importacbes dos paises
industrializados; e através do aumento das despesas com a divida externa, ja que
boa parte fora contratada com taxas flutuantes” (HERMANN, in GIAMBIAGI, 2005,
p.98). O resultado foi o racionamento de crédito para quase toda América Latina,
que estava altamente endividada, e a deflagracdo da “crise da divida” nos paises
latinos.

O novo quadro exigia do Governo Geisel o imediato ajuste externo e a
adaptacado da politica econ6mica, dadas as restricoes e o cenario desfavoravel

comercialmente e sem respaldo para financiamento da divida.
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3 O Il PLANO NACIONAL DE DESENVOLVIMENTO

Em 10 de setembro de 1974 foi enviado para aprovacdo do Congresso
Nacional o Il Plano Nacional de Desenvolvimento. O pronunciamento do presidente
Ernesto Geisel deixava claro o reconhecimento do novo cenario econdmico que se
apresentava para o periodo posterior ao crescimento acelerado, advindo do
“milagre”. Segundo Geisel,

[...] a tarefa do planejamento [...] tornou-se extraordinariamente
ardua e dificil, em face das grandes perplexidades de um mundo que
ainda n&o soube se refazer do complexo de crises que o assaltaram
ao mesmo tempo, quase que inopinadamente: crise do sistema
monetario internacional, crise de energia e matérias-primas
essenciais, crise de uma inflagdo epidémica, crise no comércio
exterior, deteriorando o balango de pagamentos, crise de confianga
na estabilidade do futuro [...] (BRASIL, 1974, p.5)

A continuidade do crescimento era prevista e seria alavancada pela
associacao do papel das entidades governamentais, das empresas privadas e da
“cooperacgao internacional” (BRASIL, 1974, p.6). Conforme o pronunciamento, a
economia seria ajustada a nova conjuntura no menor prazo possivel e sem choques
ou abalos. A expansao da produgcdo doméstica foi ressaltada com a proposta de
expandir novos setores, como o0 de n&o-ferrosos, de fertilizantes, de bens de capital
e fontes de energia, prosseguindo o processo de substituicdo de importagdes.

Houve a identificacdo da necessidade de sacrificios internos para que uma
nova frente de exportacéo fosse criada. Isto ocorreria conjuntamente a alteracéo da
pauta de importacdes, a fim de reajustar o Balanco de Pagamentos. A manutencao
do escalonamento da divida externa e o elevado volume de reservas monetarias
seriam as fontes principais de captacdo de poupanca externa, uma vez que esta
seria essencial para manter o dinamismo da economia e para a melhoria no padrao
de vida da populacao (BRASIL, 1974, p.7).

Geisel ressaltou que a infra-estrutura seria ampliada e areas do territério
nacional a margem da industrializacdo seriam beneficiadas, como o Nordeste, a
Amazénia e o Planalto Central. Através da acdao do governo, de empresas com

instrumentacdo adequada e de recursos financeiros capazes de sustentar os
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projetos do Il PND, os novos programas previstos tenderiam a realizar uma
transformacao econdémica e social nas areas até entao estagnadas, porém ricas em
recursos naturais. O uso de tecnologias mais eficazes na industria e na agropecuaria
promoveria a modernizacdo do pais. Quanto ao desenvolvimento social, o
pronunciamento evidenciou a existéncia de disparidades na distribuicdo de renda. A
exigéncia de mais oportunidades de emprego, de melhoria nos indices de
“educacdo, saude, habitacdo, trabalho e treinamento profissional, previdéncia e
assisténcia social” (BRASIL, 1974, p.8), seria central para a humanizacdo dos
centros urbanos.

Em 4 de dezembro de 1974, a lei n° 6.151 pds em vigor o Il PND, cujas
propostas seriam atinentes ao periodo de 1975 a 1979. O plano apresentava como
um dos objetivos principais a adaptacao da estrutura da economia brasileira a
conjuntura de instabilidade internacional que se configurava e propunha “um rumo
novo ao desenvolvimento brasileiro” (Fonseca, Monteiro; 2008).

A estratégia de desenvolvimento do || PND possuia cinco campos principais
de atuacdo. O primeiro era a “consolidacdo de uma economia moderna no pais”.
Esta questao envolvia areas da industria basica, o desenvolvimento cientifico e
tecnologico e a infra-estrutura de energia, transportes e comunicacdo. O plano
identificou a necessidade de criacdo e de adaptacao de tecnologias, de abertura de
novos campos de exportacdo de manufaturados, de “uso de solucbes gerenciais
modernas, em varios campos” (BRASIL, 1974, p.35), da “implantacao efetiva das
nove Regides Metropolitanas ja criadas” (BRASIL, 1974, p.35), e do ajustamento das
empresas estrangeiras a estratégia nacional.

O segundo campo de atuagao era o “ajustamento as novas realidades da
economia mundial”, através da expansao das fontes de energia interna, da garantia
de fornecimento de insumos industriais basicos, privilegiando a produgé&o nacional
destes, da sustentagdo do pais na condi¢ao de fornecedor de alimentos e matérias-
primas e do desenvolvimento de vantagens comparativas via utilizacdo intensiva de
fontes de energia abundantes internamente. O terceiro campo era uma “nova etapa
no esforco de integracao nacional”. Este ponto envolvia a utilizacdo econémica do
territério, considerando a disponibilidade de recursos humanos e naturais, visando
manter o crescimento acelerado e abrir “novas frentes de conquista no mercado
externo” (BRASIL, 1974, p.35).
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O quarto dizia respeito a uma “estratégia de desenvolvimento social”
orientada para: “(1) garantir a todas as classes e, em particular, as classes média e
trabalhadora, substanciais aumentos de renda real”; e “(2) eliminar, no menor prazo,
os focos de pobreza absoluta existentes, principalmente, na regidao semi-arida do
Nordeste e na periferia dos grandes centros urbanos” (BRASIL, 1974, p.35).
Pretendia-se garantir um nivel minimo de bem-estar para a populagcédo, a fim de
evitar a exclusdo de qualquer classe do processo de desenvolvimento. O que
poderia ser uma critica implicita e sutil ao estilo de crescimento do “milagre”. Por
outro lado, também se buscava, por meio desta estratégia, estruturar uma base
crescente de consumo em massa. O quinto campo de atuacao referia-se a
“‘integracdo com a economia mundial’. O objetivo era tirar proveito das interacdes
dos blocos econ6micos existentes, sem afetar ou fragilizar os objetivos econémicos
internos.

Para a execucao do Il PND, o Estado assumiria os investimentos em infra-
estrutura e em desenvolvimento social e a empresa estatal teria o papel de atuar em
areas em que o capital privado nao teria interesse em investir, como na questao
energética, na oferta de insumos basicos e de bens intermediarios. O capital privado
nacional trataria dos setores diretamente produtivos como na industria de
transformacao, de construcdo, agricultura e pecuaria, comércio, seguros e sistema
financeiro; ou seja, ao contrario do periodo do “milagre”, a producao industrial
priorizaria os de bens de capital e bens de consumo nao duraveis. O capital privado
estrangeiro continuaria parceiro no segmento de bens de consumo duraveis, mas
nao teria mais os beneficios cedidos em épocas anteriores (desde os anos de JK
recebiam incentivos governamentais). Assim consolidava-se a parceria destas trés
fontes de investimento, o conhecido “tripé”.

Na estratégia industrial, o Il PND revelou-se consciente de que a configuracao
de um novo perfil era indispensavel. Como o vigente até entdo estava esgotado,
para se atender aos novos objetivos era necessaria uma expansao industrial através
da absorcao da “capacidade subutilizada” e da ampliacdo do parque ja existente. O
passo seguinte seria a promoc¢ao de uma nova fase no processo de substituicdo de
importacdes, capaz de corrigir “desbalanceamentos na estrutura industrial” (BRASIL,
1974, p.37) e de proporcionar poupanca de divisas. A politica de desconcentracao

industrial visava ao fortalecimento de novos pélos e reconhecia a “importancia de
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consolidar um modelo brasileiro de capitalismo industrial” (BRASIL, 1974, p.37).
Desenvolvendo o setor privado e garantindo a empresa nacional um “papel
importante na estrutura industrial” (BRASIL, 1974, p.37) seria possivel consolidar um
novo cenario de possibilidades no pais.

O plano pretendia desenvolver os setores de base, sendo o principal grupo de
insumos basicos formado por produtos siderurgicos, metais nao-ferrosos, produtos
petroquimicos, fertilizantes e defensivos agricolas, papel e celulose, matérias-primas
da industria farmacéutica e cimento, enxofre e outros minerais nao-metalicos.
Também previa realizar a abertura de novos campos de exportacdo de produtos
manufaturados, impulsionar o desenvolvimento tecnol6gico industrial e atenuar as
desigualdades de desenvolvimento industrial entre as regides brasileiras.

Geisel priorizou o processo de substituicdo de importacdes e intensificou as
exportagbes utilizando uma taxa de cambio “realista”, ou seja, mantendo sua
paridade real com o dolar a fim de impedir sua valorizagdo ja que a inflacdo era
crescente. Esta medida incentivava o aumento da participacdo do setor exportador
na economia e permitia maior diversificacdo da pauta, fortalecendo a
comercializacao de produtos como a soja, por exemplo. Ao contrario do Governo
Vargas, o Governo Geisel, pressionado pela crise externa, evitou a valorizacao
cambial, mostrando a sua preocupacdo com desequilibrios do balanco de
pagamentos.

A estratégia agropecuaria tinha como meta aumentar a contribuicdo das
atividades dessa area na expansao do PIB, incentivando exportagbes, reduzindo
precos ao consumidor e propiciando ao agricultor maior renda e melhor padrao de
vida. “A diversificacdo e a especializacao regional do desenvolvimento agropecuario”
(BRASIL, 1974, p.42) consolidar-se-ia através da valorizagdo das diversidades
regionais em relagdo a recursos naturais, a insumos e a fatores de producao.

Segundo o plano, a estratégia estava orientada

[...] no sentido de criar as facilidades e dotar o setor de instrumentos
para o pleno aproveitamento de seu potencial produtivo; ampliar
estoques de recursos produtivos pela atracdo de poupanca (internas
e externas) e capacidade empresarial para as atividades diretamente
ligadas a produgao; estimular a participagdo mais intensa do setor
privado para as fungdes e servicos de apoio a producgéo, circulacéo e
transformacgao dos produtos agropecuarios; dinamizar o processo de
criagdo, importagdo, adaptagdo e difusdo de tecnologias as
peculiaridades regionais. (BRASIL, 1974, p.42)



20

As areas de atuacao seriam: uma politica da terra para fins agropecuarios, o
esforco de modernizar e de dotar de bases empresariais 0 setor agropecuario, a
execucao da reforma agraria e de programas de redistribuicdo de terras, uma
estratégia de ocupacao de novas areas, a continuagcao politica de implantacdo de
novas estruturas de abastecimento, o fortalecimento da acdo do setor publico
relativa a areas indelegaveis, a formacao de estoques reguladores, a concentracéo
setorial de incentivos e uma estratégia social para o setor rural.

Entre as opcdes apresentadas pela estratégia econémica, a adocao de um
regime de mercado para viabilizar o desenvolvimento, a criagdo de grandes
empresas por meio de fusdes e incorporagdes (infra-estrutura, industria e sistema
financeiro) ou conglomerados financeiros, o uso de tecnologias industriais modernas
para adquirir competitividade e a “melhoria na distribuicao de renda e a abertura de
oportunidades para todas as classes” (BRASIL, 1974, p.48) eram as mais relevantes.
O campo de atuacdo direta do governo envolveria os setores de infra-estrutura,
como energia, transportes e comunicacao, e areas de desenvolvimento social em
acao conjunta a iniciativa privada.

Além do equilibrio entre setor publico e privado, a utilizacdo de um modelo de
mercado exigiria também equilibrio entre a empresa nacional e a privada. Para que
isso fosse possivel, o plano previa trés campos de atuacdo. O primeiro seria a
emergéncia de “Forte Expressdo da Capacidade Empresarial Nacional” (BRASIL,
1974, p.51), criando estruturas empresariais fortes, o que envolveria apoio
governamental (financeiro e fiscal), e a criacdo de mecanismos de competicao para
a empresa nacional frente a estrangeira, como inovacdes tecnologicas e centros de
pesquisas. O segundo campo era 0 apoio a pequena e média empresa e o terceiro a
“Adocao de Politica Clara e Consistente em Relacdo as Empresas Multinacionais”
(BRASIL, 1974, p.53), diversificando investimentos estrangeiros no pais, a fim de
evitar a acumulagdo em determinada area em detrimento de outras e utilizando
instrumentos econémicos de incentivo ou desincentivo financeiros e fiscais para
estabelecer “as regras do jogo”.

Em relagéo a politica de fusbes de empresas nacionais e conglomerados, o |l
PND pretendia permitir o ganho de escala e de eficiéncia, o que fortaleceria o
empresariado e aumentaria a capacidade de competicdo. Para que essa proposta
nao gerasse concentracdo de renda, pretendia-se desenvolver uma politica de
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precos que evitasse que os precos dos produtos finais tivessem uma elevacao
proporcional a elevagdo de custos e insumos, uma politica que evitasse abusos de
poder econémico, como praticas de oligopdlio e sistema de controle de precos, e a
abertura do capital das empresas por meio de incentivos fiscais e de crédito.

Quanto a estratégia de integracdo nacional, haveria um esforco de
“desenvolvimento regional, colonizacéo e ocupacao produtiva” (BRASIL, 1974, p.60),
essencialmente no Nordeste, na Amazbénia e no Centro-Oeste, regibes com
importantes fluxos de fatores de producdo e de produtos. Essas areas teriam
aumento de sua participacdo na composicdo do PIB e o governo garantiria um
sistema com infra-estrutura de transportes e de comunicagdo, para integra-las a
economia do pais. Isto se daria através da efetivacgdo de um programa de
investimentos, da utilizagcdo de “areas integradas” (BRASIL, 1974, p.60) as quais
consistiam em blocos integrados de investimentos, voltados a permitir a escolha de
prioridades e o controle de resultado, de uma politica de colonizagdo e
desenvolvimento agropecuario, € da “consciéncia de que o desenvolvimento do
Nordeste e a ocupacao produtiva da Amazobnia e do Centro-Oeste” (BRASIL, 1974,
p.61) dependeriam do uso de tecnologias adequadas, a fim de evitar a devastacao
dos recursos naturais.

A configuracdo da distribuicAo de renda brasileira é reconhecida como
insatisfatoria pelo plano, fato deixado claro ja na apresentacdo da estratégia de
desenvolvimento, em que “o Governo nao aceita a colocacdo de esperar que 0
crescimento econémico, por si, resolva o problema da distribuicdo de renda, ou seja,
a teoria de “esperar o bolo crescer” (BRASIL, 1974, p.69).

Sendo assim, o Il PND propunha uma mudanca estrutural de consumo e
renda da populacdo. Os objetivos eram um aumento substancial de renda real e a
‘reducdo substancial da “pobreza absoluta” (BRASIL, 1974, p.71). As diretrizes da
estratégia social pretendiam conjugar a politica de emprego com a politica de
salarios, criando uma base de mercado de consumo em massa. Esta meta seria
atingida por meio de uma politica de emprego voltada a expandir oportunidades a
mao-de-obra disponivel e por meio de uma politica salarial focada em garantir o
aumento dos salarios médios reais via reajustamentos anuais. O plano pretendia

também desenvolver uma politica de valorizagdo de Recursos Humanos,
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proporcionando ao trabalhador educacgédo, treinamento profissional, saude,
saneamento e nutricdo, e uma politica de “Integracao Social”.

A estratégia de inser¢gdo a economia mundial tinha como um dos principais
campos de acdo a continuidade de incentivos as exportacdes. Além dos produtos
tradicionais, a nova pauta pretendia fortalecer a exportagcdo de manufaturados e de
minérios, visando a entrada em nichos mais dinamicos. As multinacionais teriam o
papel de colaborar na promoc¢cdo de exportacdo de manufaturados de tecnologia
mais complexa, de bens duraveis e de bens de capital. O sistema de financiamento
e 0s incentivos fiscais eram instrumentos chave nessa meta. Os financiamentos
externos passariam a ser orientados para aumentar a capacidade de exportacéo ou
para substituir importagdes.

Um dos pontos centrais do Il PND era enfrentar a dependéncia de fontes
externas de energia. Nessa area, o plano pretendia “desenvolver uma politica
unificada e bem definida de energia” (BRASIL, 1974, p.82) prevendo a reducao de
dependéncia de fontes ndo nacionais, incentivando a prospecgao de petrdleo
internamente, a eletrificacdo de ferrovias, a produgdo de alcool e o uso de carvao
mineral. Também propunha a utilizagdo intensiva de hidroelétricas, a execug¢ao de
um programa ampliado de energia elétrica, o Programa de Carvdo e o
desenvolvimento de um programa de pesquisa de fontes ndo convencionais de
energia.

Conforme o documento, os instrumentos de agdo econdmica deveriam ser
utilizados integralmente para a “consecug¢do dos objetivos basicos: crescimento
acelerado, combate gradual a inflacdo, equilibrio do balanco de pagamentos,
fortalecimento das unidades produtivas e melhoria na distribuicdo pessoal e regional
de renda.” (BRASIL, 1974, p.123).

A politica fiscal e orcamentaria pretendia eliminar o déficit do Tesouro,
controlar a participacdo dos “dispéndios publicos no PIB” (BRASIL, 1974, p.123),
prosseguir a liberalizacao tributaria, aperfeicoar o Imposto de Renda, sobre Produtos
Industrializados e sobre Circulagdo de Mercadorias, melhorar as transferéncias da
Unido aos seus destinos, controlar o endividamento de Estados e Municipios e
melhorar as “relacdes fisco-contribuinte” (BRASIL, 1974, p.125). Ja quanto a politica
de balanco de pagamento pretendia manter o sistema de minidesvalorizagdes
cambiais (em vigor desde agosto de 1968) devido a capacidade de estabilizacéo e
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de controle de especulacdo cambial. Previa também o estimulo as exportacdes, a
continuidade da substituicdo de importagcdes, a manutencdo de reservas e a
realizacdo de uma politica de absorcao de capitais estrangeiros.

Outro instrumento econ6mico era a politica monetaria e de mercado de
capitais, a qual visava a expansdo de créditos e de meios de pagamento, a
execucao de orcamentos monetarios, a seletividade de crédito, a reducédo de custos
das atividades financeiras, ao fortalecimento do mercado de acgdes, através da
criacdo de “mecanismos especiais para a capitalizacdo da empresa privada
nacional” (BRASIL, 1974, p.127), a reforma na Lei das Sociedades Anbnimas e a
manutencao da corre¢do monetaria.

As propostas do Il PND deixam clara a intencionalidade de alterar a
estrutura produtiva, buscando estimular o crescimento industrial de areas a margem
do processo de desenvolvimento brasileiro, explorar fontes de insumos fora do eixo
central de producéo, e criar internamente infra-estrutura para exploracédo de fontes
de energia, reduzindo a dependéncia direta do exterior. O documento valoriza a
continuidade do processo de substituicdo e de estimulo a uma pauta diversificada de
exportacdo. Socialmente, propunha a melhoria na distribuicdo de renda per capita e
regional, e uma politica salarial em favorecimento a populagdo das classes baixa e
média, o que difere significativamente em relagdo aos governos anteriores do

periodo militar.
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4 A RACIONALIDADE POLITICA E ECONOMICA DO Il PND: CASTRO E SOUZA

Antbnio Barros de Castro e Francisco Eduardo Pires de Souza (1985)
defendem a racionalidade econ6mica do Il PND, ao argumentar que os investimentos
do plano, dado o longo periodo de maturacdo de que necessitavam, apresentaram
resultados efetivos na década de 1980, caracterizando uma mutacao do processo de
desenvolvimento brasileiro e configurando uma adaptacéao criativa e reativa.

Segundo estes autores, de acordo com o cenario de 1974, caracterizado pelo
desarranjo nas contas externas (déficit comercial significativo) e pela desaceleracao
do “milagre brasileiro”, a “sabedoria econdémica tradicional’” apresentava duas
possiveis solugdes. A primeira era o financiamento, o que significava admitir o
carater transitério da crise, exigindo disponibilidade de recursos do mercado, ou seja,
empréstimos externos. Nesta op¢ao as autoridades estariam “evitando dificuldades e
sacrificios” para se adaptar a nova situagao, nao realocando recursos. A segunda
possibilidade seria 0 ajustamento da economia, ou seja, uma recessao. Para atender
a esta opcao, seria necessaria uma adaptacdo da economia através da realocacao
de recursos internos e de politicas fiscais e monetarias que desaquecessem a
economia, como a contengdo de gastos internos.

Contudo, o governo brasileiro optou por uma terceira alternativa: reiterou o
crescimento com endividamento, agora com o reconhecimento que o pais possuia
dois problemas basicos: o energético e o estrutural-setorial. O governo acreditava
que, ao se tomar algumas precaucgdes, o crescimento da divida ndo afetaria o
desenvolvimento. O Estado passou a ter presenca ainda mais forte tanto na esfera
econbmica, através de instrumentos eficazes, quanto na social, assumindo que a
questao da distribuicdo regional de renda era de ordem maior. Dessa forma, o Brasil
manteve o crescimento em ritmo menos acelerado do que o “milagre”, cobrindo o
dispéndio interno e a producao nacional com empréstimos significativos.

A partir de 1974, ha o reconhecimento da grande dependéncia de petrdleo por
parte dos paises em desenvolvimento, surgindo a questao do auto-abastecimento de
energia. Os autores salientam que a presenca do Estado era imprescindivel, uma
vez que, devido a baixa rentabilidade dos investimentos e ao tempo de maturacao
dos setores pesados ser longo demais para despertar o interesse da iniciativa
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privada, eram necessarios incentivos governamentais - fiscais ou financeiros. O
plano admite a necessidade de uma “mudanca de rota” para a obtencao de novas
vantagens comparativas, tendo como objetivo a “construcdo de uma moderna
economia industrial”, o que seria uma grande responsabilidade também para a
politica de planejamento.

O Il PND mostra-se ousado ao mudar o foco da economia dos bens de
consumo duraveis para a producao de insumos e de bens de capital. Castro e Souza
(1985) salientam ainda que o plano propunha “superar conjuntamente a crise € o
subdesenvolvimento”, realizando uma transformacao econdémica e nas relagdes com
o exterior, enfatizando a formacao de capital e ndo “politicas de manejo de gasto
interno”, como propunha o ajustamento convencional, o que se comprova na propria
politica de precos do periodo.

A racionalidade das medidas adotadas é fortemente defendida pelos autores,
negando que o pais tenha optado pelo “crescimento-a-qualquer-custo”. Para eles, o0s
investimentos anunciados para substituir importacdes e “abrir novas frentes de
exportacao” teriam como resultado a alteracdo da estrutura produtiva e a
sustentacdo da conjuntura, garantindo que o surto de investimentos do periodo
anterior fosse absorvido. As empresas estatais também aparecem como
personagens de demasiada importancia pela fungcao estratégica e, devido ao grande
periodo de maturagao dos investimentos, os efeitos seriam observados ao longo da
década seguinte. Sendo assim, o Il PND seria um programa de médio e longo prazo,
isso justifica o porqué de grande parte das criticas da época, dado que os resultados
esperados nao eram imediatos, tanto na questdo da reforma da estrutura produtiva,
quanto na insercao do Brasil no mercado internacional.

Quanto as criticas aferidas ao programa no periodo de implantacao e
desenvolvimento, Castro e Souza (1985) comentam o posicionamento de Delfim
Netto que alegava que o governo jogou o problema para o futuro ao ndo optar pelo
ajustamento. Para este, seria necessaria uma recessao para estabilizar a economia
e posteriormente retomar o crescimento. Ja Castro e Souza (1985), defendem
novamente a questao do periodo de maturacdo dos investimentos e o processo de
reestruturacao produtiva, ou seja, as solucées dos problemas ndo foram adiadas,
como Delfim alegava. Neste ponto ha uma clara comparagéao da posicao de Delfim
Netto com o periodo de implantacdo do PAEG em que se fez necessario um
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ajustamento a conjuntura inflacionaria e de baixo crescimento, resultada
principalmente de varidveis externas, jA que o mundo crescia a altas taxas (a
chamada “era keynesiana”), iniciada apés a Il Guerra Mundial. Contudo, o contexto
de 1974 era outro. O pais saia de uma longa trajetéria de crescimento acelerado que
foi interrompida, dentre outros fatores, por uma crise na conjuntura externa. Havia,
ainda, a possibilidade de se corrigir internamente a dependéncia direta do petréleo e,
além disso, desenvolver outras regides brasileiras deixadas a margem no rumo que a
industrializagdo seguia no Brasil.

Diante do contexto, parte significativa da grande imprensa passou a criticar o
plano. A revista Visdo e o jornal O Estado de S&o Paulo acusavam o governo de
estatizacdo da economia. Contudo, a acado reguladora do Estado ocorria
concomitantemente com politicas de estimulo ao setor privado. A presenca de um
Estado atuante mostrava-se menos como decorrente de um razao ideolégica e mais
como uma necessidade pragmatica para responder ao estrangulamento externo,
entendendo-se que o mercado seria incapaz, por si sO, de tomar as decisdes
econbmicas. Um estado intervencionista também parecia necessario para realizar a
reestruturacao do aparelho produtivo. Ja Carlos Lessa afirmava que o plano nao
pretendia responder a crise externa, mas refletia o autoritarismo militar, mostrado
através de uma ideologia ufanista e fantasiosa, definida com a afirmacdo do Brasil
como “Nacgdo-Poténcia”. Castro e Souza (1985), por sua vez, contrapbem-se
argumentando que o governo estava respondendo a crise, tendo a consciéncia da
vulnerabilidade econdmica do pais no momento.

No periodo de implantagéo, o plano teve apoio de diversos setores como: (a) o
de bens de capital, uma vez que o financiamento do governo tornava a burguesia
nacional mais forte, embora tenha propiciado o aumento da divida interna; (b) das
“oligarquias regionais”, pois promovia a diversificacdo de investimentos e a
distribuicao regional de renda; e (c) dos trabalhadores, que viram na nova lei salarial
criada uma tentativa de amenizar a concentracao funcional e pessoal de renda per
capita. Segundo o plano, os reajustes dos salarios médios reais se dariam
anualmente, visando a melhora do poder aquisitivo do assalariado gradualmente e
com a incorporacdo do aumento da produtividade.

O Il PND teve consciéncia do cenario de crise e da fragilidade da economia
brasileira do periodo, havendo o reconhecimento dos pontos criticos e visando a
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continuidade do processo de desenvolvimento econdmico. A presenca de um estado
autoritario e centralizador, embora criticado, mostrou-se eficaz para a realizacao das
reformas e para que fosse realizada uma abertura politica democratica “lenta,
gradual e segura”: o projeto de distensdo, da forma com que fora proposto, também
exigia centralizar o poder para se propiciar a abertura do regime. Contudo, faltou
respaldo politico e participacao social, tipico de uma sociedade reprimida por um
longo periodo de ditadura (vale lembrar que Geisel assumiu a Presidéncia apo6s o
auge da perseguicao aos opositores do regime militar). Os autores reconhecem as
falhas politicas do regime e o fracasso da questao social, em contraponto ao sucesso
da transformagéo produtiva proposta.

Quanto a estrutura produtiva, para Castro e Souza (1985), um processo de
mutacdo se da inicialmente por reacdes adaptativas, avancando para reacdes
criativas, que fogem das posturas convencionais. As medidas podem parecer
extravagantes em seu principio por atenderem a interesses econémicos nao
imediatos. Contudo, os resultados geram uma nova realidade, valendo-se das
caracteristicas e potencialidades proprias da economia, fazendo com que estas
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sejam o seu diferencial. Segundo os autores, para uma mutacdo vingar, “é
necessario que seja levada as ultimas consequiéncias” (CASTRO; SOUZA, 1985,
p.75). No Brasil, exemplos historicos antes do Il PND sdo a construgdo de Volta
Redonda e o desenvolvimento da industria automobilistica.

Em 1974, ocorre uma nova mutagdo. No cenario de 1948 a 1973, houve
crescimento acelerado, mas com atrofia da industria de base e de bens de capital, de
onde decorre uma contradicdo: a construcdo de uma estrutura industrial avancada,
mas com a incapacidade destes setores de acompanhar o processo de crescimento.
Em comum, as areas atrofiadas tinham “o longo prazo de maturacéo, o baixo retorno,
0 elevado risco e a alta densidade tecnolégica” (CASTRO; SOUZA, 1985, p.76).
Fatores que fizeram com que o crescimento industrial ocorresse horizontalmente,
voltado para o exterior e passivo em tecnologia, pulando o que a CEPAL chamava de
a etapa “dificil” da industrializagao.

A partir daquele mesmo ano, a economia seguiu em “marcha forgada”,
investindo em industrias intensivas em capital e tecnologia. A parceria entre o capital
privado nacional (investimento em bens de consumo nao duraveis e bens de capital),

capital privado estrangeiro (bens de consumo duraveis) e o capital estatal (bens
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intermediarios e infra-estrutura) viabilizou o processo. O crescimento destas
industrias se manteve elevado durante o0s cinco anos seguintes e por mais um ano
apos a posse de Delfim, até entrar em retracdo de 1981 a 1983. A situacao desse
periodo era caracterizada pelo crescimento negativo, mas sem deter o avancgo
decorrente do processo que se desenvolvia.

A estratégia optada em 1968, direcionada ao crescimento dos bens de
consumo duraveis, era destinada as camadas medias e altas da sociedade. As
consequéncias dessa mutacao (representada pela industria automobilistica) foi o
aprofundamento das desigualdades sociais e da concentracdo. A estratégia de 74,
por sua vez, foi capaz de ampliar a “capacidade de producdo do petréleo e de
eletricidade, de insumos basicos e de bens de capital” (CASTRO; SOUZA, 1985,
p.79). Ocorre o descondicionamento da economia brasileira do perfil de demanda
interna e a criacdo macica de institutos de pesquisa e empresas ligadas aos novos
produtos e processos tecnoldgicos.

Encerrada a “marcha forcada” de 1974, o pais entra na década de 1980 com
uma nova base e com um amplo campo de possibilidades, o que permitiu a negacao
da “Sindrome de Belindia”', representado pelo crescimento econdémico com
concentragdo. Ha o reforco do papel do Estado como forma de superar as
deficiéncias estruturais e direcionar o rumo nos investimentos. Além disso, a
mutacdo do processo de desenvolvimento via evolugdo de setores como o
petroquimico, de minerais, de papel e papeldo, o projeto Pré-Alcool, entre outros,
completam o processo de substituicdo de importacdes, fechando a matriz industrial
brasileira e induzindo a necessidade de competicido com o mercado internacional.
Isto exigia a quebra de paradigmas convencionais.

Em relacdo a divida externa, Castro e Souza afirmam que entre 1974 e 1978
h& uma mudanga no perfil do endividamento que estava enraizada em dois
fenbmenos: a deterioragdo dos termos de troca decorrentes do primeiro choque do
petréleo de 1973 e a “conjugacao dos efeitos defasados do auge do ciclo expansivo
anterior sobre as importacées, com a contracdo dos mercados externos para nossas
exportacées” (CASTRO; SOUZA, 1985, p.120). Em 1977, apresentava-se uma nova

Conforme E. Bacha, “Sindrome de Belindia” caracteriza um pais com crescimento econdmico

expressivo, como a Bélgica, mas com alta concentragdo de renda, com a India.
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situacdo: a origem dos problemas do balanco de pagamentos mudou, dadas a
recuperacao do indice de relacbes de troca e a eliminacdo do déficit comercial;
contudo, a economia continuava um elevado déficit em Transagdes Correntes. O
crescimento da divida pode ser atribuido essencialmente aos choques externos “que
afetaram o componente comercial do Balanco de Pagamentos” (CASTRO; SOUZA,
1985, p.126). O grande dilema do periodo era optar entre crescimento com mudanca
estrutural e endividamento ou recessado. Esta, frente ao momento, era interpretada
como nao apenas parar a economia, mas fazé-la “perder o trem”. Quanto a
estatizacado da divida, os autores consideram que ha interpretacdes equivocadas de
parte da literatura econémica em relagcdo ao endividamento publico. As empresas
estatais foram instrumento de captacado de recursos externos que eram necessarios
para o fechamento do balanco de pagamentos. Isso se deu com a limitacdo por parte
do governo de seus empréstimos baseados em recursos domésticos.

No periodo de 1979 a 1985, com o segundo choque do petréleo, ha a
elevacao substancial das taxas de juros externas em termos nominais, gerando uma
deterioracdo da amortizacdo da divida e, como os juros reais também estavam
elevados, implicaram a expansao do déficit em transacdes correntes. A economia
passa a ser dependente de forma direta dos problemas do Balanco de Pagamentos
advindos da divida externa. Enquanto Simonsen estava no comando da economia, o
objetivo era a reducdo dessa divida inicialmente em termos relativos, e apds, em
termos absolutos. Com a ascensao de Delfim Netto, buscou-se o endividamento
acelerado com a justificativa de implementar uma politica de ajustamento da Balanca
Comercial, o que reduziria os desequilibrios futuros. Isto foi feito via
maxidesvalorizacdo cambial. Contudo, o cdmbio nédo era instrumento suficiente para
cobrir as transformacdes da situacdo econdémica. Nenhuma das alternativas foi eficaz
e no periodo de 1979 a 1983: “a divida liquida total praticamente se duplica,
alimentada por voluptuosos déficits em transacao corrente, os quais nada tém a ver
com o nivel interno das atividades” (CASTRO; SOUZA, 1985, p.130). A partir de
1981, os autores consideram que o pais entrou num periodo de “recessdao com
endividamento”.

Em 1982, o mercado de créditos para os paises menos desenvolvidos entrou
em colapso, as politicas econdmicas receitadas pelo FMI agravaram a recessao, a

crise de liquidez em divisas aumentava e as taxas externas de juros continuavam
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excessivamente altas. A situacdo segue critica até uma “retomada do crescimento
involuntaria” em meados de 1983 e 1984. O baixo nivel das atividades econdémicas
do periodo pode ser associado a uma insuficiéncia de demanda efetiva, em que o
superavit alcancado no mercado de bens e servicos nao fatores “representava a
formacdo de um componente autbnomo de demanda” (CASTRO; SOUZA, 1985,
p.138) que viria a elevar o valor do PIB no periodo. A divida externa deixava de ser
no periodo um obstaculo, mas a rapidez das mudancas do quadro externo e as
conseqléncias das alteragbes dos fatores estruturais e conjunturais exigiriam,
segundo os autores, projecdes mais cuidadosas para o cenario que viria.

Apo6s 1984, internamente ocorreu o amadurecimento de um conjunto de
transformacdes que, em associacdo a melhora do cenario externo, promoveu um
superavit através da expansao de exportacées e da substituicido de importacoes.
Segundo os autores, essas modificacbes dissolveram o dilema entre efetuar o
pagamento da divida e a continuar o crescimento. Sob a 6tica do balango de
pagamentos, o superavit comercial deixou de ser um peso social e o déficit do setor
publico ndo representou mais um énus ao para o setor privado, pois gerou demanda,
impulsionando a producdo e o emprego que, por sua vez, elevaram a renda e a
poupanca da sociedade o que fez com que o déficit fosse viabilizado. Com a politica
de ajustamento adotada entre 1981 e 1983, ocorreu uma severa recessao atingindo
fortemente os trabalhadores assalariados, o0 que trouxe como principais
consequéncias a elevacao do indice de desemprego e a reducao salarial e da renda
per capita. A carga maior do pagamento da divida externa (via transferéncias)
acabou caindo sob essa parcela da sociedade até a obtencédo do saldo comercial de
1984.

A elevacao da taxa de juros, tipica dos primeiros anos da década de 1980,
afetou diretamente as empresas estatais provocando significativo incremento real
dos encargos financeiros. Indiretamente, prejudicou setores que tiveram o nivel das
atividades atingido pelo corte de gastos - uma resposta ao desequilibrio econémico.
Segundo Castro e Souza, para evitar que o custo do endividamento do setor publico
fosse cobrado da sociedade, essencialmente dos “segmentos menos favorecidos”,
seria necessdario promover uma reforma financeira e fiscal, que gradativamente

permitisse substituir o financiamento externo pelo interno.
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Isso permitiria a elevagdo da arrecadacao de tributos diretos e melhora das
condicoes de “colocacdo da divida publica” a fim de viabilizar excedentes privados
para financiar o déficit publico. As dificuldades que o Balanco de Pagamentos
enfrentava no periodo deveriam ser combatidas através de mudancas de conjuntura
internas, sendo necessarias até mesmo reformas institucionais.

Para Castro e Souza, o Il PND foi capaz de manter as taxas de crescimento
brasileiro até o final da década de 1970, além de ter desenvolvido o setor energético
e buscado redistribuicao de renda regional. Apesar do fracasso da estratégia social,
o plano foi responsavel pela mutagdo da estrutura produtiva brasileira e pelo
fechamento do processo de substituicao de importagdes. Os autores realizaram a
analise e a discussao inicial a respeito dos resultados alcancados e da racionalidade
politica-econémica do Il PND. Para comprovar que estas estdo interligadas e,
portanto, s6 podendo ser entendidas conjuntamente. A questdo da necessidade de
intensificar a centralizacéo estatal a fim de promover a abertura politica do regime e
o reconhecimento das deficiéncias estruturais da economia sdo abordados de forma
a justificar os diagnésticos e as medidas adotadas. Essas, concluem, nao podem ser
vistas como extravagantes ou evasivas, mas uma maneira corajosa € ousada para

enfrentar os problemas do periodo.



32

5 A IRRACIONALIDADE ECONOMICA DO Il PND: A INTERPRETACAO DE
RICARDO CARNEIRO

Ricardo Carneiro (2002) afirma que o Il PND n&o foi capaz de atender aos
objetivos propostos. Nem conseguiu implementar um novo padrao de crescimento para
a economia brasileira ao deslocar o eixo dinamico da industria para a produgao de
bens de capital. Também considera que houve aumento da vulnerabilidade quanto ao
setor externo, o que se percebe pelos déficits comerciais elevados e crescentemente
ampliados apds o segundo choque do petréleo.

Dado o cenario internacional em que o Il PND foi implantado, caracterizado pela
faléncia de Bretton Woods, pela exaustdo do dinamismo econbémico, pela
desaceleracdao do crescimento do produto e pelo enfraquecimento do comércio
mundial, a resposta brasileira foi no minimo peculiar. A proposta do plano seria
transformar o Brasil numa poténcia intermediaria no contexto mundial. Isto seria
alcancado através de um amplo programa de investimentos visando alterar a estrutura
produtiva e superar desequilibrios externos.

O autor considera que ha trés correntes de interpretacao para o periodo: a visao
ortodoxa, que considera a estratégia uma evasdo ao ajustamento; a visdo
estruturalista, que considera o plano como um ajustamento estrutural; e uma vertente
mais critica que “enfatiza a inadequagcdo e o fracasso do ajustamento estrutural”
(CARNEIRO, 2002, p.55).

No primeiro caso, o retardamento ao ajuste teria tornado a economia brasileira
mais fragil aos choques externos. De acordo com Mallan e Bonelli (1983), o periodo
apos 1974 revela a fragilizacdo do Balanco de Pagamentos em decorréncia do primeiro
choque do petroleo, a perda de dinamismo da industria brasileira e a “recesséo e
aceleracao inflacionaria na economia mundial”. Em comum, o periodo do “milagre” e do
Il PND teriam a significativa liquidez internacional, o que permitiu a continuidade do
crescimento via endividamento externo. Com a elevacado do preco do petrdleo e “a
deterioracdo dos termos de troca”, ocorreu um déficit na Balanga Comercial em
concomitédncia a ampliagdo do déficit em Conta Corrente gerado pelos efeitos da

elevacao da taxa de juros na divida externa do pais. Para estes autores, a opcao de
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expandir a demanda doméstica através de um endividamento externo maior, em
detrimento de reduzi-la ou de comprimir o consumo, atrasou o ajustamento que era
necessario na economia, mas deixava clara a “estratégia de legitimacado do regime
militar”.

Fishlow (1986), outro autor desta vertente, apresenta questdes problematicas
do Il PND: a subestimacdo da crise do petréleo, o agravamento do balanco de
pagamentos, e a “énfase excessiva do Estado como o protagonista de projetos”.
Segundo este autor, a opg¢ao de continuar com o crescimento acelerado caracteristico
do “milagre” s6 foi possivel gracas ao financiamento externo, sendo um subsidio
implicito a energia e demais matérias-primas importadas. Ou seja, somente a custa do
endividamento externo que o pais pode assegurar taxas de crescimento e investimento
no periodo. Havia ainda uma determinacdo politica que afetava as questdes
econbmicas: a manutencao da legitimidade do regime para promover a abertura “lenta,
gradual e segura” para a democracia. Para este autor teria ocorrido “falta de
integracdo” entre os projetos do plano e o seu “superdimensionamento”.

Um dos pontos frageis da abordagem de Fislhow é a questdo da identificacao
do papel do Estado como empreendedor maior, a qual é perfeitamente justificavel,
dado o objetivo do programa de alterar a estrutura da economia. A proposta de
desenvolver o setor energético s6 seria concretizdvel com a participagdo maior do
Estado, uma vez que o setor privado ndo tende a “abracgar” projetos de grande
investimento e tempo elevado de maturacao e resultados. Além disso, o enrijecimento
politico no periodo com o intuito de promover a distensdo do regime nado afetou
gravemente os resultados econémicos.

Para Carneiro, a excecao de Castro e Souza (1985), defensores da visao oposta
a anterior, a maioria dos autores considera, numa linha mais critica ao plano, como
obstaculos principais 0 momento de implantacdo inadequado, devido a conjuntura
internacional recessiva e a desaceleracao da economia interna; a falta de articulacao
entre os investimentos com um “sobredimensionamento” em relacdo aos bens de
capital; o excessivo uso de financiamento externo para promover o programa; e a
manutencdo do crescimento acelerado. Além disso, o Estado ainda teria tentado
conciliar interesses, a fim de manter a legitimidade do regime e nao perder apoio de
setores da sociedade.
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Segundo o autor, os investimentos do || PND tinham como objetivo a “correcao
dos desequilibrios na estrutura industrial e no setor externo” (CARNEIRO, 2002, p.60).
A estratégia do plano, conforme ja foi abordado anteriormente, possuia quatro eixos
centrais: modificagdes na matriz industrial, direcionando-a para a industria pesada,
mudangas na organizagdo industrial acentuando a importancia da industria privada
nacional, desconcentragao regional produtiva e melhoria na distribuicdo de renda. Os
objetivos mais trabalhados foram as transformacdes nas matrizes energéticas e de
transporte aliadas a implantacao da industria de bens intermediarios, o que geraria
demanda que viabilizasse novos segmentos da industria de bens de capital.

Na questdo da modificacdo da organizacédo industrial, Carneiro afirma que o
empresariado nacional teve “papel menor e subordinado” no processo de
desenvolvimento e o objetivo central do Il PND era fortalecer o segmento,
encaminhando-lhe o setor de bens de capital. A nova concentracdo espacial da
industria de bens intermediarios deu-se de acordo com a disponibilidade de matérias-
primas, tentando “corrigir desequilibrios regionais”. Contudo, uma das falhas mais
significativas foi a auséncia de referéncia a questdo da capacitacido e autonomia
tecnologica, em que o controle era quase inexistente, e a questdao do padrao de
financiamento que seria utilizado, ndo prevendo mudancas significativas nesse campo.

Carneiro analisou a periodo de 1970 a 1980 para respaldar suas interpretagdes,
o que permite margem a discussao. O Il PND exigia investimentos altos em projetos de
elevado periodo de maturagcdo, como hidrelétricas e o Pré-Alcool. Os resultados
efetivamente sé foram visiveis por volta de 1982, o que pode permitir interpretacdes
dubias ou inconsistentes quanto aos resultados reais do plano devido a restricado da
andlise ao periodo de execugao.

Para o autor, de 1974 a 1976 o investimento cresceu acima da producao
corrente, porém a situagao se inverteu entre 1977 a 1980. Percebe-se uma distancia na
evolugdo do investimento em relagdo as metas pretendidas pelo programa,
essencialmente para o setor de energia e para a industria basica. Ou seja, apesar da
ampliacao absoluta do investimento, n&do houve a modificagdo substantiva no seu
padrdo. A ampliacdo nos setores de hidroeletricidade e de produtos do petréleo
cresceu, mas em velocidade insuficiente para reduzir a dependéncia da importacao
desses produtos. Outro aspecto critico do plano foi o pouco ganho de capacidade
tecnoldgica no periodo, o que teria sido um gargalo para a década seguinte.
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Quanto a evolucdo da producao, Carneiro observa que o crescimento se
sustentava na extragdo mineral e na industria de “utilidade publica”, havendo uma
desaceleracdo na industria de transformacdo e na de construcdo. Fato que se
apresenta principalmente a partir de 1977, mostrando uma revisdo dos investimentos
produtivos norteados pelo Il PND. Além disso, a extracao mineral - ligada ao mercado
externo - e as obras de infra-estrutura - de responsabilidade governamental - possuiam
um dinamismo diferente. Durante o periodo analisado, Carneiro considera que “a
saturacdo de demanda, a reposicdo concentrada e o encarecimento do crédito”
(CARNEIRO, 2002, p. 73) ocasionaram a reducao do crescimento da industria de bens
de consumo duraveis. No setor de bens de capital, o comportamento foi semelhante e
se explica pela reversdo dos investimentos do Il PND. A rapida desaceleracdo da
producao deste ultimo, proximo a década de 1980, mostrava a desarticulacao “inter e
intra-setorial”, perdendo importancia para o crescimento do pais.

Na segunda metade da década de 1970, a agricultura consegue sua insercao no
mercado internacional apds sofrer fortes transformacdes. As atividades ligadas a
exportacao crescem significativamente, em destaque soja, laranja e carnes, entre
outros; e o trinbmio “tecnificacao/ agroindustrializacdo/ exportacao” mostra resultados.
Ocorre a elevacéao do coeficiente de exportacdo através da inclusao de produtos novos
com grande aceitacdo mundial na pauta. Para Carneiro, essa “insercao externa explica
a sustentacdo do crescimento da agricultura ante a perda do dinamismo da industria”
(CARNEIRO, 2002, p.76).

No comércio exterior, a politica econdmica néo foi “totalmente passiva, nem
inbcua” em relacdo aos desequilibrios comerciais. A politica comercial optou pelo
controle de importagdes e pela criagcdo de incentivos e subsidios as exportacoes, para
evitar ajustamentos agressivos na taxa cambial. Essas medidas produziram a partir de
1977, um “expressivo crescimento no quantum exportado”. Porém a deterioracéo dos
termos de troca foi o principal fator determinante dos déficits comerciais no periodo e a
continuidade da substituicdo de importacdes, associada a politica comercial adotada,
nao foram capazes de suprir a dependéncia de energia importada, nem elevar o
crescimento das compras externas.

Para o autor, o ajuste estrutural proposto pelo Il PND foi falho, pois os
desequilibrios da estrutura produtiva da economia brasileira se intensificaram no
periodo, apresentando-se como “herangca” para a década seguinte. A crescente
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desarticulacdo do padrao de crescimento e dos investimentos industriais
sobredimensionaram a industria de bens de capital. O ajustamento externo via
subsidios as exportacdes caracterizou uma intensa fragilidade e dependéncia ao setor
externo. O segundo choque do petréleo de 1979 foi fato determinante para evidenciar o
fracasso do plano e a continuidade da vulnerabilidade econémica do Brasil. O autor,
contudo, ndo expde que o padrao de crescimento dependente de recursos financeiros
e energéticos externos era claramente enfatizado no plano.

As relacoes financeiras até a década de 1980, quando ocorre uma ruptura no
padrdao de financiamento, eram marcadas por uma importante variavel, representada
pela liquidez internacional, e por outra doméstica que era o crescimento econémico
associado a atrofia do sistema financeiro brasileiro. Esta dltima mostrava a sua
incapacidade de atender a elevada demanda de créditos de longo prazo. Isto explica o
porqué do excessivo endividamento externo. Para o autor, Castro e Souza (1985),
negam a interrelacdo da existéncia de déficits externos e a necessidade de poupanca
adicional. Segundo Carneiro, os autores distinguem o hiato de poupanca do hiato de
divisas, porém “as falhas na estrutura industrial determinariam um déficit em
transacdes reais ou no hiato de divisas” (CARNEIRO, 2002, p.86). Ou seja, o
investimento exagerado sobre a poupancga corresponde a um hiato de divisas em
proporcéo igual.

A insuficiéncia de desenvolvimento do sistema financeiro nacional teria
condicionado o endividamento externo e envolvido tanto as falhas da matriz industrial
(recursos reais) quanto a grande liquidez do sistema financeiro internacional (recursos
financeiros). Dentre os “subperiodos de formacdo da divida externa brasileira”, os
intervalos de 1974-1975, 1976-1978 e 1979-1980 revelam que o endividamento liquido
ocasionou, em proporcdes variaveis, o aumento do endividamento bruto, sendo o
principal responsavel o setor publico. O endividamento externo do periodo, segundo
Carneiro, deu-se essencialmente pela insuficiéncia do desenvolvimento financeiro
doméstico e pela evolugao das relacdes de troca. As condi¢des de liquidez do sistema
financeiro internacional foram responsaveis pela composicao desse endividamento.

Em contraponto a essa perspectiva, segundo Castro e Souza (1985) a elevacao
do déficit em Transagdes Correntes foi resultado de um déficit na Balanga Comercial,
originario do ajustamento estrutural da economia brasileira ao novo cenario configurado

pela crise internacional, segundo Carneiro. O autor critica essa argumentacao
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considerando que ha a partir de 1976 uma melhora na Balangca Comercial, decorrente
da perda das relacbes de troca e do contexto recessivo e que, a partir de 1977,
principalmente, a parcela representada pelo pagamento de servicos nao produtivos
assumiu um papel decisivo na composi¢cao do déficit, tendo um peso crescente nas
Transacdes Correntes. Para Castro e Souza (1985), as taxas de juros reais e nao
nominais se elevam, o que geraria uma “amortizacdo disfarcada da divida ou
inchamento da conta de juros” (CARNEIRO, 2002, p.92). Existindo oferta de créditos
adicionais, essa situacao poderia se evitada via novos financiamentos e manutencao
do real valor da divida em questdo. A exposicao é “parcialmente verdadeira” para
Carneiro (2002, p.92), uma vez que, além dos déficits em transagdes reais, a rolagem
da divida em si pressiona o seu aumento.

A opcéo pelo ajustamento estrutural, focando setores como de energia e
siderurgia, mostrou a crescente “captacdo publica” e a utilizacdo progressivamente
mais intensiva de financiamentos externos para viabilizar o projeto. Para o autor, o
periodo apdés 1974 € comandado pelo investimento auténomo do Estado, o que
resultou na estatizacdo da divida externa, uma vez que o “endividamento privado é
mais sensivel as flutuacbes dos ciclos domésticos” (CARNEIRO, 2002, p.95). Ou seja,
a estatizagédo da divida tem como elementos centrais a empresa estatal e as inversdes
na infra-estrutura. Dessa forma, a fragilizacdo da insercao externa brasileira no periodo
reflete uma dimensao essencialmente financeira apds 1974.

A “saude financeira” do Estado teria ficado comprometida na década de 1970, ao
optar-se pelo Il PND, uma vez que o poder estatal assume novamente o papel de
central no financiamento, agora interno. Medidas de gestdo de fundos de poupanca
compulséria e uma politica anticiclica revelam o intervencionismo. A divida publica
cresceu expressivamente devido a significativa variedade de subsidios e isencdes
fiscais utilizados para montar novos setores produtivos ou manter operantes os ja
existentes. Situacdo que se configurava em associacdo a uma politica monetaria
restritiva e capaz de degenerar as condicdes de financiamento do Estado
gradativamente até a década de 1980.

Para o autor, o setor publico torna-se o “principal tomador de recursos externos”
(CARNEIRO, 2002, p.97) devido a participacdo das empresas estatais no setor de bens
intermediarios, em combinacdo a defasagem de precos e tarifas utilizadas, e a
ampliacao da industria pesada financiada pelo BNDES ao setor privado, principalmente
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o de bens de capital. A aceleracao inflacionaria, o aumento dos juros internos e a
defasagem cambial a partir de 1974 geravam desequilibrios comerciais e prejudicavam
a sustentacado dos “setores competitivos ou prioritarios, como agricultura, energia e
exportagdes” (CARNEIRO, 2002, p.98). A fim de amenizar os efeitos negativos da
situacao, o plano propunha um “variado elenco de subsidios fiscais e crediticios”. Além
destes, os subsidios aos prec¢os e isengdes fiscais pressionavam as financas publicas.

Segundo Carneiro, a analise do periodo permite crer que

[...] a politica anticiclica levada a cabo pelo Estado brasileiro ndo se
ateve exclusivamente aos gastos em infra-estrutura e a setores
produtores de insumos basicos. Apés 1976, com a desaceleracdo dos
investimentos, ela se atrela de forma mais incisiva a uma politica de
sustentacdo de setores prioritarios, como energia, agricultura e
exportacdo, por meio de linhas de crédito subsidiadas, isencdes fiscais
e subsidios diretos. (CARNEIRO, 2002, p.101)

Para o autor, houve uma subestimacédo da restricdo ao financiamento externo.
Caso o pais tivesse optado por politicas fiscais e monetarias expansionistas, a
estratégia poderia ter obtido sucesso, uma vez que conseguiu ver corretamente a
dimensao doméstica do desequilibrio. Contudo, isso sé seria possivel com a abundante
disponibilidade de financiamento externo, que foi afetado principalmente com o
segundo choque do petréleo. Isto ocasionou a perda de reservas internacionais
progressivamente, finalizando o padrao de financiamento que havia sustentado o
crescimento econdmico até entao.

A aceleracao da inflagao entre 1974 e 1979 provém dos choques exdégenos de
precos internos e externos e, apos 1976, € amplificada com a elevacéo da taxa de juros
de curto prazo — medida de ajuste monetario do Balanco de Pagamentos - e a quebra
da safra agricola neste mesmo ano. Esses fatores levaram a economia a um grau
significativo de instabilidade. O segundo choque do petréleo, em 1979, explicita uma
crise cambial, pois a elevacdo da taxa de juros e a redugdo de oferta de créditos
internacional afetam o Balangco de Pagamentos. A insuficiéncia de créditos externos
para financiar o déficit em Transac¢des Correntes acabou por conduzir a perda de
reservas internacionais.

Como resposta, optou-se por “maxidesvalorizacdes da moeda doméstica”
voltadas a atender a dois objetivos concomitantes: a reducao do déficit comercial e a
eliminacdo de um dos fatores de deterioracdo das financas publicas através da
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“diminuicao de incentivos e subsidios as exportacées” (CARNEIRO, 2002, p.110). Esta
medida gerou aceleracao inflacionaria e, em associacdo ao segundo choque do
petréleo, “motivou a experiéncia de prefixacdo das correcoes monetaria e cambial em
1980, como tentativa de deter o crescimento dos precos” (CARNEIRO, 2002, p.110).
Além de ineficaz, houve o aumento no quadro de instabilidade econémica. Carneiro
afirma que o periodo de 1974-1980 p6s em xeque o0 modelo de crescimento “nacional-
desenvolvimentista” e revela, como resposta a aceleragdo da inflacdo, a origem da
moeda indexada, o que o autor chama de “um padrdao monetario peculiar’ ou de
artificio local precario.

Ricardo Carneiro deixa explicita em sua abordagem que o Il PND foi irracional
economicamente, optando por um padrdao de crescimento acelerado, nos moldes
desenvolvimentistas. Isto teria encaminhado a economia a uma fragilizacao
generalizada, que se caracterizou essencialmente pela crise na divida externa e pela
estatizacdo dessa divida. O papel empreendedor do Estado é questionado, tanto na
atuacdo das empresas estatais e suas medidas de infra-estrutura, quanto no
financiamento do empresariado nacional. Segundo o autor, este teria sido privilegiado
via subsidios e isencbes fiscais, o que afetou a divida interna e ndo produziu os
resultados que o Il PND se propunha alcancar. O plano ndo sé fracassou, como
também deixou a economia brasileira exposta ao conturbado cenario internacional,
com suas contas afetadas e sem perspectivas “generosas” de crescimento para a
década seguinte.

Todavia, 0 autor pouco se atém em sua critica ao plano, no periodo considerado
para comprovacdo dos possiveis resultados. Como ja& abordado em capitulos
anteriores, o |l PND propunha uma reestruturacdo da matriz industrial brasileira,
visando deslocar industrias especificas para areas a margem do processo de
industrializagdo, porém abastadas em matérias-primas e insumos. Nao bastasse a
tentativa de desenvolvimento regional e de distribuicdo de renda, visava desenvolver
uma base energética interna com intuito de reduzir a dependéncia de recursos externos
e, gradativamente, promover a autonomia nacional neste setor. Projeto audacioso para
o contexto em que estava inserido, o qual exigia, além de volume elevado de
investimentos, tempo significativo de aplicacdo, maturacdo e, enfim, obtencdo de
resultados. Carneiro analisa, para apuragdo dos frutos do plano, essencialmente o
intervalo temporal de 1974 a 1980, o que permite uma constatacdo parcial da
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concretude dos objetivos do plano, mas nao integral. Questionavel, a abordagem de
Carneiro ignora possiveis resultados, tendo como contraposicdo direta a obra de

Castro e Souza (1985), exaustivamente citada ao longo da exposicao.
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6 A IRRACIONALIDADE POLITICA DO Il PND: A INTERPRETACAO DE
AGUIRRE

A racionalidade econ6mica do Il PND é posta a prova por Aguirre e Saddi
(1997). Segundo as autoras, o plano foi “politicamente determinado” — divergindo
claramente da abordagem de Castro e Souza (1985) - 0o que se comprova pelo
comportamento do Estado ao adotar praticas patrimonialistas, oriundas das raizes
de sua formacao politica. A racionalidade do Il PND seria, na verdade, uma
“racionalidade substantiva” e ndo a racional-legal. Para embasar a avaliacdo, os
pontos centrais sdo as motivacdes para a criacao e a implantacao do plano, e nao
as exigéncias da conjuntura interna e externa que se apresentavam em 1974.

Segundo Aguirre e Saddi (1997), o Estado Brasileiro apresenta caracteristicas
neopatrimonialistas (conceito que incorpora dois tipos weberianos em um tipo unico).
Aspectos como: (a) monopolizagdo crescente do poder e dos recursos politicos por
parte do centro (Estado), (b) baixo grau de alteracdes estruturais da periferia pelo
centro, (c) infimo comprometimento da ordem social e da formagao estrutural estatal
em decorréncia do enrijecimento do centro, (d) existéncia de “politicas paternalistas
e distributivas, acumulativas e extrativas” (AGUIRRE; SADDI, 1997, p.80), (e)
controle quase exclusivo do Estado dos recursos e (f) mecanismos de crescimento
econbmico, monopdlio da “formulacdo de politicas de bem-estar social e de
distribuicao” (AGUIRRE; SADDI, 1997, p.80), favorecimento de grupos de interesses
e “meio de luta politica” via alocagdo de novos parceiros e arranjos sao aspectos
tipicos do neopatrimonialismo e facilmente identificados no governo em questao.

Dessa forma, o Estado ndao apresenta uma racionalidade formal, propria da
dominacao legal, a qual engloba uma série de comportamentos ou normas
delimitantes do que & permitido ser feito “pelo administrador”. Ao contrario, faz-se
presente no Brasil uma “racionalidade substantiva”, que visa ao alcance de metas e
objetivos, indiferente a regras e a regulamentos vigentes. Esta Ultima seria “um
obstaculo para o desenvolvimento do capitalismo e do Estado moderno” (AGUIRRE;
SADDI, 1997, p.81), uma vez que o monopdlio estatal prejudica a formacédo de
capital privado e do préprio mercado.

Ao longo de sua estruturacédo, o Estado brasileiro revelou sua incapacidade

de conciliar os novos interesses e de responder as novas demandas sociais dada a
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sua posicao neopatrimonialista, o que gera uma tendéncia significativa para o
aparecimento de crises. Para as autoras, ao final do Governo Médici, a dificuldade
de manter as bases autoritarias do regime politico permanente representava um
desafio para o Estado neopatrimonial brasileiro. Em 1974, o cenario era de
existéncia de um “inimigo externo” real e de ndo cumprimento da “promessa de
restauracdo da democracia”, decorrentes das politicas adotadas desde 1964, como
a criacao de atos institucionais € mudangas de regras eleitorais, que ndo mais se
justificavam ou se sustentavam.

Sendo assim, o regime politico brasileiro até entdo se mostrara ndo como um
regime autoritario, mas sim, como uma “situacao autoritaria”. A superacao dessa
condicao nao poderia ser revertida por um projeto econémico simplesmente, dado o
contexto de “pbs-milagre” e de repressao politica. Seria necessaria a conciliagcao de
planos econdmicos com abertura politica para buscar a legitimidade do regime e
superar a crise de autoridade.

A medida que o Estado assumia mais compromissos com os interesses de
grupos particulares, mais recursos publicos eram transferidos ao setor privado, dado
o tipo de industrializacao realizada pelo centro. Em 1974, o cenario era de grande
participacdo do Estado na economia, de “expanséo oligopolistica do setor financeiro”
(AGUIRRE; SADDI, 1997, p.84), de afirmacao dos tecnocratas e de predominancia
de multinacionais no setor interno. Ou seja, o Estado era a figura central nas
transformacdes propostas pelo || PND.

Para Aguirre e Saddi (1997), Castro e Souza (1985) privilegiam a analise
econdmica do plano e ndo comprovam a existéncia de uma “interligacdo entre
fatores econdmicos e politicos”. Para elas, o cenario “p6s-milagre” foi diagnosticado
como “um problema conjuntural do Balanco de Pagamentos” (AGUIRRE, SADDI;
1997, p 86), originados pelo choque do petréleo. A elevacao dos precos do produto
teria agravado a situacdo econdmica, mas a escolha pela continuidade do
crescimento teria gerado “pressoes inflacionarias e desequilibrios em conta corrente
num curto prazo” (AGUIRRE; SADDI, 1997, p.87). Dessa forma, a conjuntura
externa teria afetado a economia do pais, mas a opc¢ao pelo |l PND teria sido
determinante para a crise que se desencadeava.

A politica de substituicao de importagcdes também ¢é alvo de criticas, pois
exigia um cambio valorizado, ndo permitindo adequacao dos precos a nova estrutura
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internacional. Isto teria isolado o pais do “funcionamento dos niveis de precos
relativos internacionais”. O parque industrial brasileiro continuou a ser
implementado, mas sem considerar o mercado e seus agentes. De modo geral, o Il
PND teria sido fora de época e destoante. Somente a racionalidade econémica nao
€ capaz de justificar a ambicdo do plano, sendo preciso existir motivos além do
campo econdmico.

Para as autoras, um plano desenvolvimentista, com atuacéo ativa do Estado,
que nao adapta sua estrutura de precos relativos ao cenario internacional e com
investimentos de longo prazo de maturagdo, exige motivacées maiores do que
puramente econdmicas para sua compreensdao. Ou seja, uma ‘“racionalidade
substantiva” do Estado se revela, apoiada por razdes politicas e posta em pratica
pelo “pragmatismo responsavel’.

O Il PND teria inaugurado um novo “processo de acumulacgéo, liderado pelo
Estado, pelas empresas estatais e pelo setor financeiro” (AGUIRRE; SADDI, 1997,
p.88), mas a sua realizacdo se deu cercada de empecilhos, exigindo a conciliacao
de antigos e novos interesses de “grupos relevantes”. A alteracdo de rota do plano
teria se dado pela existéncia de segmentos do regime que se opunham ao processo
de abertura proposto e pela necessidade de “cooptacdo” de grupos da sociedade
que apoiassem a continuidade do processo de substituicdo de importagdes, como o
empresariado nacional.

A tentativa de busca de apoio das oligarquias regionais, ao levar o processo
de industrializag&o fora do eixo Rio - Sdo Paulo, mostrou-se falha, uma vez que as
propostas do || PND exigiam volume significativo de capital, que nao poderiam ser
financiados por esses grupos. Contudo, as autoras nao consideram que a
diversificacdo de investimentos buscava atender a uma das metas principais do
plano: alteragdo da matriz energética e insumos bdsicos. Para que isso fosse
possivel, era preciso encaminhar esses investimentos para as regides fontes de
recursos hidricos e minerais, matérias-primas, entre outros. Era uma necessidade
politica e econb6mica gerar novos pélos descentralizados, que englobavam os
tradicionais grupos regionais que haviam apoiado o regime militar desde seu inicio, e
que eram importantes para garantir apoio ao governo no Congresso Nacional.

As agravantes maiores eram a incapacidade do capital nacional de participar

do novo processo e 0 cenario externo de crise. Sendo assim, duas pernas do tripé —
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o capital privado nacional e o capital privado estrangeiro - estariam enfraquecidas,
restando apenas o Estado para dar continuidade a linha de desenvolvimento. Para
Aguirre e Saddi (1997), o plano nao foi “sepultado” na década de 1970. Como o
principal agente econémico era o Estado e a continuidade do processo de
liberalizag&o politica dependia também do sucesso e dos resultados das medidas
econbmicas, coube a este conter os conflitos internos para dar continuidade a
estratégia proposta.

Segundo as autoras, “nem o Estado nem as empresas estatais apresentavam
a autonomia financeira requerida pelo Il PND” (AGUIRRE; SADDI, 1997, p.91). A
oposicao ao projeto aumentava a medida que também cresciam as acusacgdes de
estatizacdo econdbmica promovida pelo governo. Dessa forma, a expansao das
empresas estatais se dava rodeada de contradicbes e obstaculos, fatos que
demonstrariam ou comprovariam a existéncia de uma estrutura “tipicamente
neopatrimonial”’, evidenciada pelo esfor¢co central em promover uma “nova etapa
desenvolvimentista” apesar da situacdo interna e externa desfavoravel a
implantagdo de medidas nesse sentido.

A partir de 1975, o pais passou a apresentar desequilibrios econémicos
evidenciados pela inflacdo e pela situacao do Balango de Pagamentos. Além disso,
a elevacao da taxa de juros desagradou o setor privado, fazendo com que o Estado
promovesse créditos subsidiados, afetando a divida interna. Essa situacdo de
endividamento externo com apadrinhamento das empresas nacionais se mostrou
mais agressivo, segundo as autoras, do que a prépria implantacdo da industria
pesada no pais. Em 1982 a situagdo era de explosdo da divida externa e de
“encilhamento financeiro geral”. Assim, “a crise socioeconémica brasileira da década
de 80 teve sua origem, grosso modo, com o || PND” (AGUIRRE; SADDI, 1997, p.92).

O Estado passou a utilizar medidas ambiguas para realizar seu processo de
expansao centralizadora, a fim de preservar a lealdade de grupos de interesse.
Como resultado, o peso da crise da década de 1980 foi distribuido de forma desigual
na sociedade, privilegiando o empresariado privado nacional. As autoras reforcam a
idéia de que o plano seria “politicamente determinado”, regido por uma racionalidade
substantiva e orientado por grupos de interesses. Apesar de o Governo Geisel ser
menos autoritario que o Médici, “a estrutura de dominacao do pais ainda possuia
fortes caracteristicas neopatrimonialistas”. Isto pode ser comprovado pelo fato de o
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Estado ter comandado mais uma nova etapa do processo de industrializacao do pais
(destaque para o papel das estatais na “implantacdo de setores basicos do || PND);
pela tendéncia de o Estado tentar atender as demandas de diferentes grupos de
interesse ao longo do plano; e pela estatizagao da divida e adogao de politicas que
desencadearam na transferéncia de renda para o setor privado.

No decorrer da implementacdo do Il PND, o Estado teria promovido um
“processo de expansao desordenado e centralizado”, resultando na fragilizagao
financeira do setor publico, via endividamento interno e externo. Este tipo de
modernizacdo promovida teria se dado com caracteristicas proprias do
neopatrimonialismo, fazendo com que o processo fosse sentido de maneira diferente
entre os setores da sociedade. As camadas a margem do centro pouco teriam
absorvido dos beneficios alcangados, ao contrario do empresariado nacional. Outro
ponto critico seria que, “a transicdo politica brasileira ndo se traduziu em
consolidacao efetiva da democracia” (AGUIRRE; SADDI, 1997, p.96).

Saddi e Aguirre (1997) analisam o Il PND considerando-o com caracteristicas
neopatrimonialistas, mas estas, conforme as proprias autoras tratam, seriam
caracteristicas estruturais da sociedade, nao se restringindo somente ao periodo do
plano, mas sim de toda formacao histérica do capitalismo no Brasil. Dessa forma, o
argumento mostra-se de carater dubio, pois tenta explicar um processo especifico
da economia brasileira e repleto de singularidades através de um carater geral
estrutural (FONSECA; MONTEIRO, 2008). Outrossim, a meta de distender do
regime autoritario, mesmo que para isso fosse necessario inicialmente aumentar o
grau de centralizacdo do Estado, associado a continuidade do processo de
substituicdo de importagdes e a expansao de investimentos fora do eixo principal da
economia, ndo torna o plano politicamente determinado, como defende a
abordagem.

Além destes pontos, as autoras ndo levam em consideracdo que o
planejamento econdmico é movido por motivagdes politicas, mas isso nao isenta a
sua racionalidade econ6mica. Ou seja, nada impede que o Il PND possua tanto
racionalidade politica quanto econdmica. Apesar desses pontos, Saddi e Aguirre tem
grande mérito em tentar desvendar as razées que levaram o Governo Geisel a optar
pelo Il PND, mesmo que, para isso, pouco considerem a conjuntura interna e

externa e os condicionantes impostos por ela.
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7 A CRITICA A AGUIRRE: A INTERPRETACAO DE FONSECA E MONTEIRO

Fonseca e Monteiro (2008) abordam a racionalidade tanto politica como
econbmica do Il PND, argumentando que estas se apresentam de forma compativel
e, entrelacadas, uma influenciando diretamente a outra, sendo impossivel
compreender 0 modo de ser de uma sem ser avaliada a outra. Os autores péem a
prova a interpretacdo de Aguirre (1997) a respeito do plano, destacando a
classificacdo do Estado, no periodo, como neopatrimonialista e a irracionalidade
politica dos projetos que teriam sido “politicamente determinados”.

Para os autores, desde que foi divulgado, o Il PND foi alvo de discussées.
Como as propostas centrais visavam modificar a rota do desenvolvimento
econbmico brasileiro, através do aumento da capacidade energética e do incentivo a
producdo de insumos intermediarios e de bens de capital, o plano parecia deslocado
do contexto que se apresentava a partir de 1974. Os projetos, que exigiam forte
presenca estatal, e a opcado de continuidade do processo de substituicdo de
importacdes divergiam drasticamente das alternativas optadas por diversos paises.
Enquanto a recessao era a tentativa de ajustamento da maioria dos governos, o
Brasil decidiu continuar a aceleracao da economia, reconhecendo os obstaculos ao
desenvolvimento do pais.

Diversos criticos surgiram durante a execucao do plano, como os opositores
do regime que evidenciavam o seu carater autoritario, como Carlos Lessa (1978), o
qual considerava as medidas uma tentativa de manter “a ideologia do Brasil
poténcia” (FONSECA; MONTEIRO, 2008, p.29). Ja Maria da Conceicao Tavares, em
1976, declarou que o plano nao passava de uma “ideologia do desenvolvimento”.
Para Delfim Netto, a reducdo no nivel da atividade econémica a fim de enquadrar a
economia a nova conjuntura seria a opgcao correta. A revista Visdao e o Jornal o
Estado de Sao Paulo, por sua vez, denunciavam a “estatizacdo” da economia. Até
mesmo o0 empresariado, que apoiava o regime militar desde 1964, comecou a
mostrar-se contrario ao aumento da presenca estatal. Essas variadas correntes
criticas ao plano levaram Fonseca e Monteiro (2008) a indagar qual teria sido a

racionalidade do Il PND, ou seja, o que teria levado o Governo Geisel a escolher a
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continuidade do crescimento, apoiados em projetos de grande porte e com maior
centralizacado do poder do Estado.

Castro e Souza (1985) sao citados pelos autores, como “a mais bem sucedida
defesa do Il PND” (FONSECA; MONTEIRO, 2008, p.29). Estes argumentam que os
superavits da Balanca Comercial no Governo Figueiredo foram resultado dos
“‘investimentos substitutivos de importacdes em setores de tradeables da época do |l
PND, os quais, uma vez maturados, resultaram num aumento de exportagdes e
queda das importacdes, inclusive de petréleo” (FONSECA; MONTEIRO, 2008, p.30).
Isto comprovaria que o plano fora adequado para o periodo e que as mutacdes
ocorridas no processo de industrializagdo brasileiro resultaram numa mudanca
estrutural da economia brasileira.

Essa analise foi contestada por Aguirre e Saddi (1997) que, conforme ja
mencionado no capitulo anterior, questionavam a racionalidade econdmica do plano
e, a partir do conceito de neopatrimonialismo, e defenderam que este foi
“politicamente determinado”. Sendo assim, o Il PND possuiria uma racionalidade
substantiva, tipica das acdes autoritarias e patrimonialistas do Estado e enraizadas
no processo de formacéao histérica do pais. Para Fonseca e Monteiro (2008), as
autoras merecem mérito por indagar as motivacées ou determinagdes politicas do
plano, porém o fazem apenas por meio de variaveis estruturais de longo prazo, o
que nao é capaz de extrair os dilemas e obstaculos impostos por uma conjuntura
especifica. Esta tentativa de reconstituicio das motivacoes politicas revela-se um
problema de ordem metodolégica, uma vez que a racionalidade econbémica, no
sentido utilizado por Castro e Souza, s6 “pode ser detectada e desvendada ex-post’
(FONSECA; MONTEIRO, 2008, p.31), ja o questionamento das razbes de
determinada opc¢éo politica ser escolhida se da ex-ante, independentemente dos
resultados que poderdo ser ou ndo alcancados. Dessa forma, a analise se torna
insuficiente para revelar as motivagdes, dadas as inUmeras possibilidades que a
conjuntura do periodo analisado oferecia.

Para os autores, as decisdes politicas que levaram a opcao pela continuidade
do crescimento acelerado se dao, a principio, pelos condicionantes da propria
conjuntura. Para tanto, apdiam-se no fato de o Il PND e a proposta de abertura
politica fazem parte de um mesmo processo. Sendo assim, numa primeira hipétese,

nao ha porque contrapor a racionalidade econémica da racionalidade politica, pois a
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“prioridade ao crescimento econbémico formulada no plano era condicionante
indispensavel ou facilitador para viabilizar o projeto de distensdo politica e ampliar a
base de legitimacdo do regime, abalada pela crise do Milagre” (FONSECA,;
MONTEIRO, 2008, p.31). Uma segunda hipbtese proposta pelos autores afirma,
para reconstituir as motivagcdes do Il PND, ambas racionalidades estejam
associadas, nao podendo ser analisadas de forma excludente.

Desenvolvendo a primeira hipétese, os autores consideram que Aguirre e
Saddi (1997) abordam o neopatrimonialismo como uma caracteristica estrutural da
sociedade, ndo sendo restrita a um periodo especifico. Essa forma de dominacao,
associada a racionalidade substantiva que o Estado possuiria, confeririam ao || PND
um carater “politicamente determinado”, sendo motivados por questdo nao
puramente econémicas. Para Fonseca e Monteiro (2008), o neopatrimonialismo,
como categoria tedrica, € apropriado e pode ser utilizado para descrever a natureza
do Estado; contudo € limitado para explicar um fato em determinada conjuntura
econdmica. Esta seria uma caracteristica enraizada na estrutura do pais,
aparecendo em diversos periodos histéricos, ndo podendo ser utilizada para explicar
o Il PND especificamente.

A utilizacdo de uma “estrutura de dominacdo” neopatrimonilista, para os
autores, “como variavel determinante de explicacdo da forte presenca do Estado
durante o periodo nacional-desenvolvimentista é altamente questionavel” (2008,
p.34), uma vez que esta seria necessaria para viabilizar o processo de substituicao
de importacées também em outros paises, ja que este processo ocorreu ndao apenas
no Brasil, mas em varios paises da América Latina na mesma época. Sendo assim,
o cenario econbmico e politico “p6s-milagre” é condicionante essencial da
formulagcdo e da implementacdo do |l PND. Se o neopatrimonialismo fosse
determinante para explicar o crescimento do Il PND, como entender a opgéao do
governo logo posterior a ele, no inicio dos anos 1980, a optar pela recesséo?
Variaveis estruturais, afirmam os autores, dificilmente dao conta da explicacao das
opcbes dos policemakers em dada conjuntura, pois estas dependem de uma série
de varidveis, muitas delas de carater conjuntural.

Quanto a racionalidade politica, os autores, recorrendo a Max Weber,
analisam a busca pela legitimidade do regime militar desde sua implantacdo em
1964. No |l PND se apresenta com ainda mais forca a contradicdo que acompanhou
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o regime até seu término: o fato de o Estado ser uma “ditadura cuja razao de ser
consistia em “salvar a democracia” (FONSECA; MONTEIRO, 2008, p.35). Com a
definicao de Geisel como presidente, ha a deflagrada defesa de uma abertura
gradual do regime, que se evidencia em seus discursos, antes mesmo do anuncio
do Il PND, e através da sua aproximacao com Golbery, que viria ser o chefe da
Casa Civil. Os impasses da conjuntura a partir de 1974 séo cruciais para que seja
possivel desvendar as motivagdes politicas do plano, sendo este posterior
cronologicamente a proposta de distensao.

A tentativa de legitimacao do regime, que era um ponto de gargalo desde seu
principio, tornou-se inadiavel com o fim do “milagre”. A situagdo econdémica de
restricdes e limitagcdes ao crescimento, num cenario oposto ao governo anterior, “era
ao mesmo tempo barreira e motivagao da necessidade de assentar a legitimidade do
regime em novas bases” (FONSECA; MONTEIRO, 2008, p.39). A distensao deixaria
de ser apenas uma proposta ideolégica do grupo da Sorbonne, linha mais branda do
regime militar que reconhecia a necessidade de institucionalizacdo do governo, e
passaria a ser uma exigéncia da conjuntura. Essa busca pela legitimidade que se
apresenta ao longo do regime revela a sua caracteristica racional-legal, contrapondo
o argumento de Aguirre e Saddi que descrevem o Estado com uma racionalidade
substantiva. A expectativa de reconhecimento do regime é marcada no Governo
Geisel pela sua institucionalizacdo, mesmo sem abrir mao do autoritarismo, ou seja,
a necessidade de centralizar ainda mais o poder para distendé-lo gradualmente.
Dessa forma, a intencdo e o empenho do governo em legitimar o regime nao sé
caracterizam uma tentativa de dominagdo racional-legal, como também é
indissociavel do projeto de distensao politica.

Aguirre e Saddi questionam a abordagem de Castro e Souza (1985) quanto a
racionalidade econémica do Il PND recorrendo a Bonelli e Malan (1976). Segundo
as autoras, para Bonelli e Malan os problemas da economia ndo advinham apenas
de um desequilibrio no Balango de Pagamentos resultante do primeiro choque do
petréleo. Por isso, eram necessarias solugdes de longo prazo, que convergiriam aos
objetivos do Il PND. Para Fonseca e Monteiro (2008), as autoras realizam uma
interpretagdo equivocada em dois sentidos. O primeiro diz respeito a politica de
curto prazo: Bonelli e Malan identificam que os desequilibrios nas contas externas

refletiam um desequilibrio estrutural da economia, exigindo “mudancas de maior
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envergadura, ou de longo prazo” (FONSECA; MONTEIRO, 2008, p.40),
diferentemente do que Aguirre e Saddi argumentam.

O segundo diz respeito a politica de longo prazo. As autoras defendem que
Bonelli e Malan discordam de Castro e Souza em relacao a racionalidade econdémica
do Il PND, no que diz respeito a continuidade do processo de substituicdo de
importacdes. Contudo, o que ocorre é uma discussao em relagdo a intensidade com
que essa politica de substituicdo deveria ser executada. Bonelli e Malan contribuem
“no sentido de mostrar que o problema nao é apenas o de poupar divisas via
substituicdo de importacbes, mas também de aumentar a produgdo de bens
exportaveis, o que refor¢ca, e ndo se choca, com a tese defendida por Castro e
Souza” (FONSECA; MONTEIRO, 2008, p. 40).

Para Fonseca e Monteiro (2008), a proposta de distenséo e o || PND sao dois
“projetos de alteracdo de rumos” que se valeram do aumento do autoritarismo para
sua execuc¢ao, representado pelo papel do Presidente. Esta situacao gerou no curto
prazo diversas resisténcias e apresentou uma dubiedade tanto politica quanto
econbmica. Este comportamento se observa na composicdo da equipe, que
mesclava defensores da ortodoxia e defensores do nacionalismo e da priorizacdo do
crescimento, e no préprio “stop and go, o qual sugere o dilema entre crescimento e
estabilidade num periodo de inflacdo ascendente” (FONSECA; MONTEIRO, 2008,
p.40).

Para os autores, o fato de o carater “estatizante” do plano e a
descentralizagdo de investimentos terem proporcionado um “compartiihamento do
poder por parte do centro politico com os segmentos regionais” (FONSECA;
MONTEIRO, 2008, p.41) nao é contraditério. Todavia, segundo Aguirre e Saddi
(1997), esta descentralizacdo teria a finalidade de cooptar as oligarquias regionais e
seria a caracteristica maior de identificacdo do Estado como neopatrimonialista,
valendo-se da racionalidade substantiva e ndo da racional-legal. Contudo, esta
pratica, para Fonseca e Monteiro (2008), ndo é exclusiva do Il PND. No Estado
Novo, o mesmo fendmeno foi verificado. Além disso, uma dominacao patrimonialista
exige lealdade entre os grupos envolvidos € o centro, o que ndo se verifica no
periodo de execugdo do Il PND, uma vez que dentro do proprio governo havia

pontos de divergéncia, principalmente quanto a abertura politica. Parte do



51

empresariado nacional é outro exemplo de resisténcia ao plano, por ser contrario a
“estatizacdo” da economia.

Para os autores, considerar o Il PND um processo de “acomodacgao”,
negligencia politicamente a questdo da institucionalizacdo do regime. Do ponto de
vista econémico, estaria se ignorando que o redimensionamento dos investimentos
da economia, diversificando o parque industrial e criando novas aliangas,
representava uma alteracdo de rota para a economia do pais. Isto atenderia a
objetivos de longo prazo e pretenderia superar o cenario de crise através da
transformacéao.

A racionalidade econdmica do Il PND seria, conforme Castro e Souza
salientam, o atendimento de um objetivo maior. a manutencdo das taxas de
crescimento econbémico, entendendo que, para tornar isso possivel, fazia-se
necessario a alteragdo “dos rumos do desenvolvimento brasileiro” (FONSECA;
MONTEIRO, 2008, p.43). Segundo os autores, a decisdo e o ato de planejar
possuem motivacoes politicas, porém sem excluir a sua racionalidade econdémica.
Dessa forma, a descentralizacao dos investimentos ndo pode ser explicada apenas
por motivagdes politicas, uma vez que a finalidade desta medida era alterar a matriz
energética e de insumos basicos do pais, ou seja, dependiam diretamente da
localizagdo das fontes de matérias-primas e recursos energéticos disponiveis, 0 que
fugia do eixo-central do desenvolvimento industrial. Isto coloca por terra a defesa
que a descentralizacdo de investimentos do I PND possuiu um molde
exclusivamente neopatrimonialista. O diagnéstico de a crise energética como
estrutural e ndo temporaria marcou o carater inovador do plano e fomentou a
alteracdo do padrdao de desenvolvimento e a continuidade do processo de
substituicdo de importacdes, o que nao colide com a racionalidade politica, e sim, a
refor¢ca, mesmo que para isso tenha exigido inicialmente o aumento da autoritarismo
do Estado a fim de implementar uma abertura gradual do regime.

Partindo-se dos “condicionantes politicos” do plano, os autores afirmam que o
Il PND foi “politicamente determinado”, no sentido de admitir que n&o era mais
possivel a busca de coesdo para o regime apoiado no crescimento econémico
expressivo, frente a conjuntura que se apresentava a partir de 1974. Dessa forma, o
plano teve como meta manter o crescimento, mas favoravel a mudancas politicas,

via distensdo. Nao se nega que o plano tenha tido problemas de execucdo e
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financiamento, tendo impacto nas dividas interna e externa e na inflacdo. A questao
da racionalidade, contudo, “significa que o plano se assentava em um diagnéstico da
economia brasileira, explicitava seus impasses estruturais e conjunturais e, a partir
deles, fundamentava a necessidade de executar um conjunto de investimentos”
(FONSECA; MONTEIRO, 2008, p.45).

Nao se tratava, portanto, da mera retomada de crescimento, uma vez que
houve o reconhecimento da existéncia de uma crise ndo passageira e de um
problema energético estrutural, os quais exigiam o redimensionamento nos “rumos
da industrializacao brasileira, ao priorizar a industrializacado pesada, os tradeables e
a alteracdo da matriz energética, cujo impacto na estrutura do balangco de
pagamentos nos anos seguintes parecem inquestionaveis” (FONSECA; MONTEIRO,
2008, p.45). Sendo assim, o Il PND possuiu motivagdes politicas, mas sem excluir a
sua racionalidade econémica. Uma sé pode ser entendida em associagdo com a
outra, 0 que caracteriza os condicionantes de qualquer planejamento, negando a
tese de Aguirre e Saddi quanto a irracionalidade politica do plano decorrente de sua
caracterizagao neopatrimonial. As caracteristicas de longo prazo, enraizadas na
econbmica brasileira, ndo sdo capazes, por si s, de explicar uma conjuntura
especifica em determinado momento histérico, como as autores pretenderam

demonstrar.
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8 CONCLUSAO

A racionalidade do Il PND fundamenta-se no diagnéstico de que, conforme o
novo cenario que se configurava, a economia brasileira enfrentava impasses
estruturais ndo passageiros. Sendo assim, o modelo de crescimento adotado até
entao nao seria mais sustentavel. O esgotamento do acesso facil a financiamentos
internacionais e a significativa dependéncia financeira e energética do exterior
evidenciam possiveis pontos de estrangulamento para o pais. Os empecilhos
conjunturais e estruturais exigiam a execucao de um conjunto de investimentos a fim
nao apenas de retomar o crescimento acelerado, mas de redimensionar a trajetoria
do desenvolvimento industrial, priorizando setores de insumo e bens de capital e
possibilitando a criagdo de uma matriz energética interna capaz de garantir a
possibilidade de crescimento econémico com menor dependéncia de fontes externas
de energia.

Os condicionantes politicos do Il PND revelam o reconhecimento de que nao
era mais viavel a tentativa de legitimar o regime militar através do desempenho
econbmico excepcional, como o verificado no “milagre brasileiro”. As mudancas
politicas e a distensdo do regime, conforme a conjuntura a que Geisel era
apresentado, poderiam ser viabilizadas com a manutencdo do crescimento
econbmico, buscando-se a coesado e “a legalizacao do regime autoritario através de
mecanismos de dominacao racional, com a adocao de regras formais do estado de
direito”. (FONSECA; MONTEIRO, 2008, p.45)

Ao se contrapor as andlises de diferentes autores a respeito do plano, é
possivel visualizar que, conforme a “lente” de que o pesquisador se vale, uma
mesma realidade pode ser interpretada de diversas formas. Enquanto Ricardo
Carneiro (2002) considera o plano desarticulado e incapaz de atender aos seus
objetivos, tornando a economia brasileira mais vulneravel ao mercado externo e
fragilizando o Balanco de Pagamentos, Castro e Souza (1985) observam que o |l
PND promoveu uma mutacao na estrutura produtiva. O longo periodo de maturacéao
dos investimentos, conforme ja apresentado neste trabalho, evidenciara resultados
na década de 1980, sendo responsaveis, juntamente a continuidade da substituicao
de importacdes, pelos superavits na Balanga Comercial de 1983. Este fato ndo é
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analisado por Carneiro (2002), uma vez que sua argumentacao a respeito do plano é
limitada ao periodo de 1974 a 1980.

A racionalidade econdmica contestada por Carneiro (2002) e defendida por
Castro e Souza (1985) é evidenciada nao exatamente nos resultados, mas sim nas
motivagcdes da formulacdo do plano e de seus diagnésticos. O reconhecimento de
uma crise ndo passageira configurou-se na oportunidade de alterar a estrutura
industrial, diversificando investimentos e construindo uma matriz energética
significativa para o embasamento do desenvolvimento industrial das décadas
seguintes. O incentivo da industrializagdo pesada a fim de suprir a caréncia desses
bens no mercado interno e de desconfigurar o perfil concentrador de renda provindo
da expanséo industrial brasileira revelam nao s6 a racionalidade do plano, mas a
sua tentativa audaciosa de evitar o ajustamento econdmico recessivo, adotado por
diversos paises da América Latina. O consenso nas abordagens € o reconhecimento
de problemas de financiamento que jogaram para o futuro parte do custo, como o
aumento da inflagdo e o crescimento das dividas internas e externas. Isto, contudo,
nao se verifica como uma “fuga” ou uma irracionalidade do Il PND, uma vez que,
dado as limitagbes impostas pela conjuntura, o plano foi coerente em suas
prioridades, embora tenha fracassado em parte das propostas, principalmente na
estratégia social.

Da mesma forma, o plano pode ser visto como “politicamente determinado”,
como defende Aguirre (1997) ou dotado de mecanismos de dominacéo legal, como
argumentam Fonseca e Monteiro (2008), dependendo dos aspectos que sao
considerados ou excluidos da abordagem. Para Aguirre (1997), o Il PND foi imbuido
de uma racionalidade substantiva, tipica das raizes neopatrimonialistas do Estado
Brasileiro, cuja superacao da crise de autoridade ocorreria através da cooptacao das
oligarquias rurais, sob a proposta oficial de “distribuicdo regional de renda”. A
fragilizacédo financeira do setor publico, através do endividamento interno e externo,
teria ocorrido por meio da expansdao desordenada e centralizada promovida pelo
proprio Estado. Sendo assim, o Il PND seria ndo s6 irracional politicamente, mas
também economicamente. Por sua vez, Fonseca e Monteiro (2008) evidenciam que
0 neopatrimonialisto é caracteristica geral e estrutural da sociedade, oriundo da
formacao historica do capitalismo no Brasil. Ou seja, o argumento principal da autora

provém de uma caracteristica de longo prazo, sendo insuficiente para explicar ou
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justificar por si sé um plano econémico especifico, sem ser analisada a conjuntura e
as limitagdes impostas por esta. Sendo assim, ocorreu a tentativa de legitimar o
regime e buscar coesdo, o que advinha desde 1964, mas isto ndo exclui a
racionalidade econémica do plano, uma vez que como um “ato de planejamento”, o
Il PND foi dotado tanto de condicionantes politicos quanto de metas econdémicas.

A dtica ou a perspectiva que o pesquisador utiliza para a analise do Il PND
contribui definitivamente para fomentar polémicas e discussdes acaloradas. Como
qualquer plano econdmico e, principalmente, por configurar-se como de médio e
longo prazo, o Il PND teve um custo pela implantacdo e por metas nao atendidas;
contudo, em um balanco, as alteracbes promovidas na economia brasileira foram
heranca positiva para o governo seguinte. A mudanca da estrutura produtiva que
viabilizou a conclusdo do processo de substituicado de importagdes e o “fechamento
da matriz industrial”, para usar a expressdao de Castro e Souza (1985), conduziu o
pais a uma nova etapa da industrializacdo. A possibilidade de competicdo no
mercado internacional € a busca por um novo paradigma industrial foram resultados
diretos das medidas propostas pelo II PND, configurando uma mutacdo, como
sugerem estes autores. Contudo jogando para o futuro parte do preco advindos dos
problemas de financiamento, o que confere em parte razdo para seus criticos.

O que é de ordem maior da andlise do plano neste trabalho, portanto, ndo séo
necessariamente os sucessos ou fracasso de suas medidas, mas as razdes ou
motivacdes que permitiram a elaboracdo do diagnéstico formulado pelo plano.
Sendo assim, o Il PND foi dotado racionalidade econdémica e politica, nao
representando uma afirmacao desesperada do ufanismo militar, mas uma tentativa
de utilizar as limitacées impostas por uma crise estrutural, e ndo apenas conjuntural,
para promover uma alteracdo produtiva corajosa e a legalizacdo do regime
autoritario, por meio de uma distensao gradual. Sendo assim, tanto a racionalidade
econbmica quanto a politica devem ser entendidas conjuntamente, uma
influenciando diretamente a outra, ndo podendo ser observadas em esferas

isoladas.
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