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RESUMO

O presente trabalho tem por objetivo verificar uma possivel associagdo do governo
Lula com o Desenvolvimentismo. Para tanto, no primeiro capitulo se busca delimitar
o conceito de desenvolvimentismo. No segundo se resgata a experiéncia
desenvolvimentista brasileira, descrevendo-se brevemente as politicas econémicas
de uma série de governos do periodo 1930-1980. O terceiro capitulo é dedicado ao
governo Lula, abrangendo os anos de 2003-2010, buscando-se descrever suas
politicas econOmicas de relevancia e revisar brevemente algumas analises a
respeito do tema. Por ultimo é apresentada a conclusao, onde se busca demonstrar
que o governo Lula ndo possui atributos suficientes para ser classificado como

desenvolvimentista.

Palavras-chave: Desenvolvimentismo; Lula; politica econémica; politica industrial.
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1 INTRODUGAO

O fendbmeno identificado como “Desenvolvimentismo® €& normalmente
associado pela literatura ao periodo de 1930-80 no Brasil através do Processo de
Substituicdo de Importacbes. Durante este periodo observaram-se taxas de
crescimento significativamente acima da média mundial, realizando-se efetivo
catching up em relagdo aos paises desenvolvidos. Esse processo seria liderado
principalmente pelo setor industrial, com o rompimento do modelo agrario-exportador
e as restricbes a este relacionadas, com mudangas estruturais tanto na dinédmica

interna do pais, como na sua relagdo com o mercado externo.

Ao periodo que se seguiu, entre a redemocratizagao e o fim do governo FHC,
a literatura tende a atribuir carater mais liberal. Neste periodo observou-se uma série
de reformas de carater liberalizante, com a abertura da economia, redugcdo do
aparato estatal, privatizacbes etc, associadas ao assim comumente chamado
“Consenso de Washington”. Somado a isto se fariam presentes as politicas de
estabilizagdo, de modo especial a que se seguiu apos o Plano Real, com politicas
fiscal e monetaria restritivas. Este periodo acabaria por ser marcado por baixas
taxas de crescimento e um processo de desindustrializacdo, dispondo-se assim em

oposigao ao periodo anterior no que tange a resultados.

Durante o governo Lula, que comegaria em 2003, observa-se entado a inflexao
de alguns resultados e politicas, com a melhoria da taxa de crescimento associada a
crescente intervencionismo, em especial durante seu segundo mandato. Seja em
razao dos resultados decepcionantes do periodo anterior, que ensejaram a criagao
de propostas de atualizagdo do desenvolvimentismo como o chamado
“novo-desenvolvimentismo”, seja pelos desdobramentos do governo Lula, que
levaram a muitos contemplarem a possibilidade deste representar um retorno do
desenvolvimentismo, o tema volta a despertar interesse. O objetivo do presente
trabalho gira em torno desse mesmo eixo — determinar se € possivel caracterizar o

governo Lula como desenvolvimentista.



9

Além desta introducgao, o trabalho esta dividido em trés capitulos, acrescidos
de uma conclusdo. O primeiro capitulo trata do conceito de Desenvolvimentismo,
sua ascensdo e queda como politica econbmica, e de algumas propostas de
atualizagdo. O segundo capitulo trata brevemente da histéria e das politicas
implementadas pelos governos desenvolvimentistas no Brasil no periodo que vai de
1930 até 1980. O terceiro capitulo trata especificamente do governo Lula e suas
politicas econdmicas de forma geral, com breves se¢des dedicadas ao PAC e seus
programas de politica industrial — PITCE e PDP e na ultima segcdo que revisa
algumas interpretagcdes do governo. Por fim, o tema é arrematado na concluséo,
buscando-se entdo avaliar a possivel associagdo do governo Lula com o

Desenvolvimentismo.
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2 O DESENVOLVIMENTISMO

Posto o objetivo deste trabalho - determinar se as politicas adotadas pelo
governo Lula podem ser caracterizadas como “desenvolvimentistas”, convém
primeiro, neste capitulo, elucidar a que tal termo se refere. Primeiramente
buscar-se-a apresentar a definicdo de “desenvolvimentismo” dada por diversos
autores e comparar brevemente umas as outras, sem se pretender, nesse exercicio,
constituir conceito novo. As secg¢des seguintes buscardo complementar essa
conceituagcao adicionando a ela elementos histéricos, brevemente - a historia da
conformagdo do desenvolvimentismo no Brasil, suas raizes tedricas, sua
decadéncia e seu estado presente, na sua atualidade e nas propostas “atualizantes”

relacionadas.

De modo geral o Desenvolvimentismo € comumente associado a forte
atuacao estatal com vistas a acelerar o crescimento econémico; e no Brasil, com o
processo de substituicdo de importagdes. Fonseca (2015) marca que se trata de
fendmeno eminentemente latino-americano e limitado ao século XX, apesar de
reconhecer que a literatura a respeito do tema também trata de um
desenvolvimentismo asiatico; Bresser (2019) faz uso mais genérico do termo e,
portanto, sua abrangéncia no tempo e no espago também €& maior. Ainda assim, no
que tange aos atributos da experiéncia latino-americana, como se vera a seguir, nao

ha tanta divergéncia entre os autores.

Em Fonseca (2015), e outros artigos do autor, o primeiro governo Vargas
(1930-1945) ¢é frisado como o comego da experiéncia desenvolvimentista no Brasil,
ainda que antecedida por algumas experiéncias regionais. A respeito dessa
transigédo, nota: “...houve uma alianga entre setores agrarios voltados ao mercado
interno e o0s novos setores emergentes (...) em oposicdo aos setores
agroexportadores, os quais foram derrotados em 1930 e, mais definitivamente, em
1932.” (FONSECA, 2015, p. 34).

Entre as politicas econbmicas do periodo, marcadas por “crescente
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intervencionismo” € notavel a criagcdo de uma miriade de 6rgaos e instituigbes com
vistas a estimular a diversificagdo agricola e produgéo industrial (visando, entao,
resolver o gargalo das exportagdes de café), com o Estado atuando diretamente
com a criagdo da Companhia Siderurgica Nacional em 1941. (MOLLO; FONSECA,
2013).

2.1 O Conceito

Fonseca (2015) comega notando que o termo “Desenvolvimentismo” pode
ser usado para designar duas coisas: i) um fendmeno material, politicas econémicas
e etc e ii) um fenbmeno intelectual, este ainda podendo significar o discurso politico
(ideologia) ou escola de pensamento. Assim, examina tanto o uso dado pela
literatura ao termo “Desenvolvimentismo” bem como as experiéncias historicas
apontadas como desenvolvimentistas com dois objetivos: i) apreender que atributos
compdem o nucleo central (nucleo duro) desse conceito; ii) identificar qual o campo

principal a que se refere esse conceito, material ou intelectual.

Revisando autores’ e o uso que fazem do termo e comparando essas
conceituagcbes as experiéncias historicas, Fonseca (2015) chega aos seguintes

atributos que parecem compor um “nucleo comum principal”:

1. Projeto ou estratégia que tenha como objeto a nacéo, podendo ser definido como
projeto nacional, sem implicar repulsa ao capital estrangeiro ou rompimento com a
ordem internacional;

2. Intervengao consciente e determinada do Estado com o fim de viabilizar o projeto,
0 que também implica burocracia capacitada e respaldo social,

3. Aindustrializagdo como meio para alcangar os fins desejados.

' Os autores revisados que conceituam desenvolvimentismo como ideologia s&o:
Bresser-Pereira, Bielschowsky, Schneider. Os que se ocupam principalmente de conceituar
“estado desenvolvimentista” sdo: Echevarria, Johnson, Wade, Herrlein Jr., Evans, Chang,
Amsden, Bresser-Pereira (novamente).
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Assim, os trés atributos centrais e caracteristicos de “desenvolvimentismo”
seriam projeto nacional, intervencionismo e industrialismo. Além disso, ha também
atributos mencionados com menor frequéncia: i) burocracia ou grupo técnico
recrutado por mérito para formular e/ou executar o projeto; ii) planejamento
econdmico; iii) redistribuicdo de renda; iv) reforma agraria; e v) banco de
desenvolvimento ou instituicdo de fomento (FONSECA, 2015, p. 22) que poderiam

ser relevantes para casos particulares.

Além desses atributos, Fonseca (2015) enumera outros aspectos cruciais do
desenvolvimentismo: que este se da sob os marcos de uma economia capitalista e
que opera sob a légica de uma “consciéncia do subdesenvolvimento”. O primeiro
esta implicito nos atributos principais, onde “planejamento” e “intervengao” implica
uma economia capitalista; além disso, menciona o autor, a literatura frequentemente
menciona pacto entre as classes (assim supde-se nao ruptura ou revolugao).
Ademais, o autor nota, a literatura marxista por vezes aparece em oposicdo ao

desenvolvimentismo:

(...) também aparece, em parte da literatura marxista, critica ao
desenvolvimentismo que o considera como ideologia justificadora da
acumulacdo de capital, cuja retérica acena com projeto de
universalidade para legitimar-se com a promessa da inclusdo dos
trabalhadores em seus frutos, ocultando o fato de que, ao se tratar
de um desenvolvimento capitalista, funda-se na exploragdo do
trabalho (...) (FONSECA, 2015, p. 29)

O segundo, a “consciéncia do subdesenvolvimento” ja se fazia presente no
Brasil durante o século XVIII, em especial na segunda metade. Os que pensavam o
Brasil, perguntavam-se entdo por que razao o carater progressivo das economias
centrais nao se fazia presente ca nas ex-colénias. As razdes entao perfiladas eram
de carater racial ou geografico e, mais tarde, cultural. Nesse contexto, o Positivismo
comtiano “cai como uma luva” e é rapidamente adotado pelas elites locais; de
acordo com o autor, foram trés as concepcdes positivistas que mais inspiraram o
desenvolvimentismo latino americano: (a) a da histéria de como um processo
evolutivo, com etapas a serem percorridas - que impinge aos problemas das

sociedades latino-americanas o carater de “atraso”; (b) o intervencionismo, onde o
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estado seria ferramenta essencial para engendrar o “progresso”; (c) decorrente das
duas anteriores, a no¢ao de que a politica deveria preceder a economia, pois a agao
humana poderia alterar o curso da historia. Essa concepgao de “atraso” da América
Latina desaguaria mais tarde na concepgéao estruturalista de “subdesenvolvimento”,
que nao seria uma etapa do desenvolvimento capitalista mas que coexiste e é
reforcado por este, fenbmeno historico e estrutural entdo que nao se resolveria
espontaneamente, fazendo-se mister a acdo humana dotada de intencionalidade
para a mudanga de curso. (FONSECA, 2015)

Em dultimo lugar, Fonseca (2015) decide por definir Desenvolvimentismo
como politica econbmica - e nado ideologia. Argumenta que, dado o surgimento
simultdneo do desenvolvimentismo em diversos paises, este ndo poderia ter sido
importado ou fenbmeno aleatério. Assim, ainda que a politica econémica implique
também um discurso e uma ideologia, a origem do desenvolvimentismo estaria nas
condigdes materiais da América Latina - em seu “atraso” e a consciéncia deste, e a

busca de meios de supera-lo.

Por fim, o autor apresenta sua formulacao do conceito:

“‘entende-se por desenvolvimentismo a politica econdmica formulada
e/ou executada, de forma deliberada, por governos (nacionais ou
subnacionais) para, através do crescimento da produgdo e da
produtividade, sob a liderangca do setor industrial, transformar a
sociedade com vistas a alcancar fins desejaveis, destacadamente a
superacdo de seus problemas econbmicos e sociais, dentro dos
marcos institucionais do sistema capitalista.” (FONSECA, 2015, p.
40)

Bresser-Pereira (2016) também remete ao fato de que desenvolvimentismo
pode ser referir a duas coisas: (a) forma de organizagao politica e econémica
alternativa ao liberalismo e (b) escola de pensamento; no segundo caso, possui

suas raizes na macroeconomia keynesiana e no estruturalismo.

Bresser-Pereira (2019) adota definicdo mais ampla (que Fonseca) de

“‘Desenvolvimentismo”. Partindo da afirmagao de que o Estado moderno assume
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duas formas, o liberal e o desenvolvimentista: liberal quando se limita a garantir
direitos de propriedade e contratos, gerenciamento da moeda e finangas publicas; e
desenvolvimentista quando se além disso, adote algum nivel de intervencionismo e
nacionalismo econémico (BRESSER-PEREIRA, 2016, p. 145), assumindo entdo
que o mercantilismo seria a primeira manifestacdo de desenvolvimentismo e o

estado mercantilista o primeiro estado desenvolvimentista.

Fonseca e Salomao (2017) chamam atencéo para um uso muito amplo do
termo:

A atuacdo do Estado prescrita pelo desenvolvimentismo ndo pode
ser resumida, contudo, a simples intervencdo no dominio
econdmico. (...) Assim, a rigor, todas as ideologias e teorias
econdmicas, com excegdo do liberalismo classico, delegam certo
papel ao Estado na conducédo da economia e da politica econémica.
(..) Nesse sentido & que se deve considerar seu intervencionismo
como uma atuacao bastante peculiar, uma vez que sua razao de ser
é a reversdo do subdesenvolvimento. (FONSECA; SALOMAO, 2017,

p. 10)

Bresser-Pereira (2019) remedia isso parcialmente delineando o que
considera quatro tipos de estado desenvolvimentista. Sdo divididos de acordo com
dois critérios: (i) o ponto (no tempo) em que o pais se formou como estado-nacéo e
realizou sua revolugao industrial; (ii) sua posi¢ao relativa na economia capitalista,
central ou periférica. Assim, sao eles: (i) o modelo original central; (ii)) o0 modelo
retardatario central; (iii) o modelo periférico independente; (iv) o modelo periférico
nacional-dependente.? Assim, ‘0 modelo periférico nacional-dependente”, a que
também chama “nacional-desenvolvimentismo” é termo equivalente ao usado por
Fonseca (2015), que parte da experiéncia latino-americana para chegar a sua

conceituagao.

Esse estado nacional-desenvolvimentista teria as seguintes caracteristicas:
(i) lucros e investimento dependentes do Estado; (ii) discurso industrialista e defesa
do papel do estado nessa industrializagdo; (iii)) exclusdo da maior parte da

populacdo; (iv) burocracia do setor publico altamente ‘“institucionalizada”; (v)

2 No original, em inglés, so: (i) the original central model; (ii) the latecomer central model;
(iii) the independent peripheral model e (iv) the national-dependent peripheral model.
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dependéncia exagerada de financiamento externo (e a esta caracteristica o autor

atribui a queda do estado desenvolvimentista, em razéo da crise da divida).?

Assim, se a definicdo de nacional-desenvolvimentismo dada por
Bresser-Pereira (2019) ndo se conforma muito ao nucleo-duro proposto por
Fonseca (2015), pode vir a ser util para compreender uma manifestagao particular
de desenvolvimentismo. Ademais, na sua visao da histéria, Bresser-Pereira (2019)
associa o estado desenvolvimentista as revolugdes industriais, considerando-o
essencial; e essa revolugdo industrial seria realizada, grosso modo, através da

intervengao estatal agindo com certo nacionalismo econémico.

Alternativamente, Bresser-Pereira (2019) oferece definicgdo mais precisa do

qgue considera “estado desenvolvimentista”, genericamente:

(i) views economic growth as its main objective; (ii) intervenes
moderately in the market by planning the economy’s non-competitive
sector and by adopting strategic industrial policies; (iii) operates an
active macroeconomic policy by limiting budget and current account
deficits and by getting “right” the five macroeconomic prices,
particularly the exchange rate; and (iv) is politically supported by a
developmental class coalition formed of entrepreneurs, workers,
public bureaucrats and sectors from the old dominant class (...)
(BRESSER-PEREIRA, 2019, p. 38).

Convém notar que para o autor isto é estado desenvolvimentista, e
desenvolvimentismo € sistema em que esse estado atua, posto que: “the modern
state assumes two basic forms, the developmental and the liberal, that are also the
two forms of economic and political organization for capitalism, given that the state is

the fundamental institution of modern societies” (p. 37)

Ainda alternativamente, Bresser-Pereira (2006) define desenvolvimentismo (e

% Durante a década de 70 havia muita liquidez no mercado de crédito internacional, e o
Brasil, bem como outros paises americanos, utilizaria dessa possibilidade com fim de sanar
suas caréncias de crédito de longo-prazo. Mais tarde, no comego da década de 80, esse
passivo externo se tornaria extremamente custoso com o aumento dos juros pelo FED
americano e a recessao no primeiro-mundo. Para mais detalhes ver “A crise da divida e
suas repercussdes sobre a economia brasileira” por Beluzzo e Almeida.
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nao estado desenvolvimentista) como as estratégias nacionais de desenvolvimento
4 utilizadas pelos paises subdesenvolvidos para alcangar os paises centrais; seus
economistas faziam-no utilizando-se das teorias econOmicas disponiveis, mas

teorias essas que atribuissem papel relevante ao Estado.

Assim, temos alternativamente aqui, uma definicdo de desenvolvimentismo
como oposto ao liberalismo e o estado desenvolvimentista ao liberal; uma descricao
dos atributos do estado nacional-desenvolvimentista; uma descrigdo genérica dos
atributos do estado desenvolvimentista; e por fim uma outra definicdo de

desenvolvimentismo.

2.2 A Ascensao do Desenvolvimentismo

Fonseca e Saloméao (2017) argumentam que as correntes de pensamento
que deram origem ao desenvolvimentismo brasileiro remontam ao final do século
XIX sendo estas: o nacionalismo, o industriaismo e o intervencionismo
pro-crescimento; e que ainda que estas inicialmente nao possuissem
necessariamente relacdo entre si, uma vez combinadas foram formadas em “guia
de agao”, caracterizando o desenvolvimentismo como politica econdmica, fenbmeno
que ultrapassou o “simples somatorio” dessas correntes em sentido pratico e
tedrico. Os autores notam que apesar do desenvolvimentismo estar frequentemente
associado aos trabalhos da CEPAL, estes se apoiaram em idéias que ja circulavam
entdo, inclusive no discurso politico; assim, apesar de seu arcaboucgo tedrico ter
dado embasamento a aplicacdo de politicas econdmicas a partir da década de
1950, este € precedido pelo desenvolvimentismo. Assim, os autores marcam como
principio do desenvolvimentismo a década de 1930, notando “experiéncias
embrionarias” mesmo antes disso, em governos como o de Vargas no estado do Rio
Grande do Sul de 1928-30 e o de Joado Pinheiro da Silva em Minas Gerais de
1906-1908.

“

4 Bresser-Pereira (2010) define “estratégia nacional de desenvolvimento” como: “um
conjunto de valores, idéias, leis e politicas orientados para o desenvolvimento econdmico,
que levam a criagdo de oportunidades para que empresarios dispostos a assumir riscos
possam investir e inovar.”
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O Nacionalismo seria entdo a corrente mais antiga dentre as trés,
remontando ao periodo colonial. Entdo sob influéncia do iluminismo e liberalismo
tinha maior carater politico de oposigédo a metrépole. Somente no segundo reinado
seriam incorporados elementos econdmicos a retorica nacionalista, e mesmo estes
nao estavam necessariamente associados a industrializacdo, como exemplificado
pelo “nacionalismo agrario”. (FONSECA; SALOMAO, 2017)

A segunda corrente, do intervencionismo pré-crescimento, toma forma sob a
disputa entre os papelistas e os metalistas; os primeiros criticavam o dogma das
“financas sadias”, e preferiam uma postura de estimulo a produgao, descasando a
politica monetaria do desempenho do balango de pagamentos. Convém notar que
essa atuacao era feita no sentido de estimulo a exportagdo de bens primarios, néo
havendo entdo associagdo entre intervencionismo e industrializagdo (FONSECA;
SALOMAO, 2017)

A terceira corrente, que também foi a ultima a ser incorporada historicamente,
foi a do industrialismo. Sua introdugao foi retardada por longo debate em que se
evocava a vocagao agraria do pais e o entdo popular conceito de “industria natural”,
uma industria que estivesse ligada a produgéo primaria. Enquanto isso, do lado dos
industrialistas se verificava uma argumentacdo de carater indutivo e baseado na
experiéncia - verificava-se que historicamente o0s paises que lograram
desenvolver-se e evitar restricdes externas haviam se industrializado. Por fim,
observou-se a vitoria desta corrente; os autores destacam dois fatores: no plano
econdmico o estabelecimento, ainda que lento e paulatino, de plantas industriais no
pais, que demonstravam a viabilidade do setor industria; e no plano politico a
Proclamacéo da Republica e sua aura de “renovacgéo”, que ensejou o0 aparecimento
de idéias que questionavam o status quo. (FONSECA; SALOMAO, 2017)

Por fim, essas trés correntes, para firmarem-se como politica econdmica,
foram, conforme o autor, revestidas pelo “involucro positivista”. Conforme discutido

anteriormente, a filosofia positivista introduziu entdo a nogdo de uma histéria
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formada por etapas sucessivas que implicavam uma nogao de “progresso”. E esse
progresso n&o adviria espontaneamente, mas requisitava a agao racional. Assim,
era dispensado o debate acerca da necessidade da intervencdo estatal,
passando-se a contemplar a que nivel esse intervencionismo deveria ocorrer.
(FONSECA; SALOMAO, 2017).

Quanto as formulagdes teoricas desenvolvimentistas, Mollo e Fonseca (2013)

enumeram trés influéncias: marxismo, keynesianismo e estruturalismo.

Para os marxistas favoraveis as politicas desenvolvimentistas, o fazem
porque percebem que sdo capazes de gerar efeitos duradouros que melhoram a
posicao da classe trabalhadora na relagao capital-trabalho; rejeitam, porém, a idéia
de que o estado poderia resolver terminantemente problemas que s&o inerentes a
l6gica contraditéria do sistema capitalista, criador de desigualdade e exclusdo.
(MOLLO; FONSECA, 2013).

No que tange a Keynes, destaca-se a nogdo de que a manutengdao de um
nivel adequado de emprego depende de certo nivel de gastos com consumo que
pode ser impedido pela preferéncia pela liquidez; assim, a acdo estatal por meio da
politica fiscal e monetaria se faz essencial. Além disso, na visdo Keynesiana, o
Estado pode agir na redugao da incerteza, ja que nao depende desta pois néo visa
lucro, através da centralizacdo de informagdes, mobilizagao de recursos e influéncia
na demanda. (MOLLO; FONSECA, 2013).

A terceira corrente, a dos estruturalistas, € a mais amplamente discutida na
literatura. Essa corrente tem suas origens nos trabalhos da Comissdo Econbémica
para a América Latina e Caribe (CEPAL), 6érgdo das Nagdes Unidas criado com o
intuito de favorecer o desenvolvimento da regido, e que contou com a colaboragao
de nomes como Raul Prebisch e Celso Furtado. Mollo e Fonseca (2013) comentam
principalmente sobre o diagnéstico de Prebisch (1961) a respeito do
estrangulamento externo das economias periféricas, em razado da sua dependéncia

do “curso das exportacbes” de bens primarios, nem sempre favoravel. Assim,
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caberia a intervencao estatal desviar a demanda de bens importados internamente,
manter o nivel de investimento através de impostos e recursos externos e reformar

o proéprio Estado.

Carneiro (2012), comentando sobre as origens do desenvolvimentismo,
também trata dos trabalhos dos autores cepalinos. Sobre Prebisch (1949), comenta
a sua critica a nogcdo do desenvolvimento baseado na teoria das vantagens
comparativas. O autor nota que aconteceram aumentos de produtividade superiores
no setor industrial frente o setor primario. Entretanto, ndo se verificou, em
decorréncia disso, queda relativa de preco dos bens industriais. Atribuiu isso a
diferengas estruturais nas economias industriais e nas baseadas em bens primarios:
nas primeiras as técnicas sao relativamente monopolizadas, a mao de obra limitada
e sindicalizada - tornando possivel apoderar-se dos ganhos de produtividade via
lucros e salarios; ja no setor primario das economias periféricas verificava-se
difusdo técnica e mao de obra abundante, que pressionava as margens de lucros e
salarios para baixo. Além disso, verificava-se superior elasticidade-renda para bens
industriais quando comparados a bens primarios. Por essas e outras razdes, 0s
paises periféricos atingiriam uma barreira intransponivel ao crescimento em razao
da deterioragdo dos termos de troca, que por fim restringiria em muito sua
capacidade de importar bens necessarios a producao; este modelo baseado em um
setor externo exportador de bens primarios se fazia, portanto, inviavel. Comenta
também os trabalhos de Celso Furtado. Destaca a sua conceituagdo de
subdesenvolvimento como situagao historicamente determinada, desdobramento
das economias centrais, e ndo como etapa do desenvolvimento. O autor também
nota como nas economias centrais os principais fatores determinantes de
crescimento sao de oferta, notadamente o progresso técnico; enquanto que nas
economias periféricas a demanda possuiria a primazia. A resposta aos problemas
de estrangulamento externo das economias periféricas teria de ser a substituicdo de
importagbes - que implicaria o deslocamento do “centro dinamico” dessas

economias da demanda externa para a domeéstica.

Mollo e Fonseca (2013) por fim notam que é variado os arcaboucgos teoricos
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empregados por desenvolvimentistas, especialmente no que tange a defesa da
intervencao estatal, o que tornaria possivel, “com certa licenciosidade”, chama-lo de

“pragmatico e eclético”.

2.3 O Declinio e Queda do Desenvolvimentismo

Conforme trata Carneiro (2012), as estratégias desenvolvimentistas, e sua
politica econbémica associada no Brasil, do nacional-desenvolvimentismo, que
haviam sido dominantes entre as décadas de 30 e 80, passam a sofrer varios
revezes ao final desta, sendo abandonadas pelas praticas liberais sintetizadas no
que viria a ser conhecido por “Consenso de Washington™, redigido em Williamson
(1990). De modo geral, as medidas, sugeridas por 6rgédos internacionais como
Fundo Monetario Internacional (FMI) e Banco Internacional para Reconstrugéo e
Desenvolvimento (BIRD), implicavam em menor participagdo do Estado e maior do

mercado, com reformas liberalizantes. Seus dez pontos eram:

“disciplina fiscal, reordenamento das prioridades da despesa publica,
reforma tributaria, liberalizagdo das taxas de juros, taxa de cambio
competitiva, abertura comercial, liberalizagdo do IDE (inward),
privatizacdo, desregulagdo, garantias do direito de propriedade.”
(CARNEIRO, 2012, p. 766).

Na politica fiscal, havia enfoque no efeito de ‘crowding out™® e sugeria-se o
equilibrio fiscal a fim de evita-lo; as despesas também deveriam tornar-se mais
eficientes focando nos mais pobres e por meio de uma reforma tributaria. As
medidas de abertura comercial e liberalizacdo do IDE buscavam conformar-se aos

novos padroes de produgdo global baseado no “outsourcing”. No que tange a

® Termo cunhado pelo economista inglés John Williamson em 1989 para descrever o que
considerava “consenso” entre instituicbes baseadas em Washington como o FMI e Banco
Mundial no que dizia a respeito do gerenciamento das dividas em paises latino-americanos.
Para mais detalhes ver “A Short History of the Washington Consensus” por John Williamson.
® Crowding out: genericamente, quando a ag&o governamental impede acdo semelhante por
parte do setor privado. O exemplo mais comum seria a pressao exercida sobre os
investimentos privados em razdo da escassez de fundos causada por indisciplina fiscal por
parte do Estado.

” Qutsourcing: em portugués, terceirizagdo. Transferéncia de atividade do interior da firma
para um “terceiro”. Em paises desenvolvidos desde entdo, setores intensivos em
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reducdo da participagdo do Estado e da deformacdo do sistema de precos,
recomendava-se a privatizagdo e desregulagdo. As medidas de liberalizagdo da
taxa de juros e cadmbio, comenta Carneiro, estavam entre as mais polémicas, haja

vista sua associagao com crises financeiras e de balango de pagamentos.

Bresser-Pereira (2010) comenta sobre o que vé como as cinco razdes para a

“faléncia” do nacional-desenvolvimentismo. Para ele, estas foram:

1. Para Bresser-Pereira, a exaustdo do processo de substituicdo de
importagdes (PSl): “Como o antigo desenvolvimentismo se baseava na
industrializagao por substituicido de importagdes, ele continha as sementes de sua
prépria destruicdo” (BRESSER-PEREIRA, 2010, p. 8), isto é, tdo logo a
industrializagao fosse completada, a estratégia desenvolvimentista, que assumiu a

forma do PSI, deixaria de fazer sentido;

2. Ainterpretacao da dependéncia associada da América Latina: a explicacao
da formagdo da nacgao brasileira que rejeitava a possibilidade de existir uma
burguesia nacional e o carater dual desta economia representado pelo conflito entre
as classes agrarias e industriais. Propunha que a industrializacdo ja estava
realizada pelas companhias multinacionais e uma associacdo as economias
capitalistas centrais. Ao predominio dessa interpretagdo, Bresser-Pereira atribui o

enfraquecimento do sentimento de nagao e do nacionalismo econémico;

3. A crise da divida externa dos anos 80: este é provavelmente o motivo mais
citado na literatura. Neste caso, o autor adota linha de raciocinio um pouco
diferente: a crise da divida teria aberto caminho a alta inflagdo, e os governos
desenvolvimentistas, ndo reconhecendo o esgotamento do modelo, teriam adotado
medidas populistas para controlar a inflacéo e crise da divida. Isto, por sua vez, fez
com que desenvolvimentismo fosse associado a populismo econdmico,

enfraquecendo sua popularidade;

mao-de-obra de forma geral foram terceirizados para paises subdesenvolvidos.
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4. A “onda neoliberal’, o surgimento da teoria econbmica neoclassica, da
teoria da escolha publica e do novo institucionalismo: este item estaria associado
em grande parte a queda da Unido Soviética e a percepg¢ao de que o liberalismo

havia se provado a ideologia vencedora;

5. A politica norte-americana de treinar economistas latino-americanos em
seus programas de doutorado: Bresser-Pereira considera que as economias
latino-americanas s&o usadas como laboratérios para os departamentos de

economia das universidades norte-americanas.

2.4 A Atualidade

Depois de algumas décadas da aplicacdo das politicas do Consenso de
Washington, a questdo do desenvolvimentismo e a possibilidade de sua retomada
parecem estar em voga. Bresser-Pereira (2010) chama o fracasso das politicas
presentes de “evidente”, culpando-as pelas sucessivas crises financeiras e
estagnacdo na América Latina; Carneiro (2012) testemunha a respeito dessa
retomada de interesse, atribuindo aos resultados da economia brasileira no comecgo
do século, de crescimento com distribuicdo de renda e a crise financeira de 2008;
Fonseca (2015) menciona a discussdo da atualidade e retomada do
desenvolvimentismo em um novo contexto como estando “na ordem do dia”. Além
da questdo da atualidade sob um contexto diferente, alguns autores se propuseram
a construir novo modelo - o chamado “novo-desenvolvimentismo” e outros ainda
identificaram as politicas dos governos petistas como novo tipo de
desenvolvimentismo - o “social-desenvolvimentismo”. Essas e outras consideracoes

serao brevemente tratadas nesta sec¢ao.

Fonseca e Salomdo (2017), tratam da questdo da atualidade do
desenvolvimentismo. Para muitos, apontam os autores, o desenvolvimentismo seria
restrito ao PSI, tendo este sido finalizado, e o pais se industrializado, nao faria mais
sentido falar em desenvolvimentismo. Além disso, a questdo da industria traz ainda

outra questdo - a desindustrializacdo. Para parte da literatura, mencionam, esse
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processo faz parte do padrao de producao atual, e portanto uma reconstituicado do
desenvolvimentismo sob o contexto atual ndo precisaria contar com este atributo;
para outra parte, entretanto, esse processo é considerado imposto pelo mercado,
uma “especializagcédo regressiva” conforme o autor. Assim, um desenvolvimentismo
que abrisse mao desse atributo também abriria mao da constituicdo de um projeto
nacional, outro elemento essencial de sua definicdo - lembrando aqui que os
autores tratam o desenvolvimentismo como que composto de trés atributos centrais,
0 seu nucleo-duro: (i) projeto nacional, (ii) intervencionismo, (iii) industrialismo. Para
essa segunda parte, se se constituisse desenvolvimentismo sem o seu carater
industrialista ou se incorreria em contradicdo ou em fenbmeno novo, que requereria

nova conceituagao.

Por fim, os autores elencam trés motivos por que consideram o

desenvolvimentismo fendbmeno atual, aqui sintetizados:

1. O motivo utilitario: se é feito uso do conceito por alguma comunidade é
porque ele se faz necessario para expressar algo. E “desenvolvimentismo” é
conceito amplamente utilizado pela comunidade académica, com alguns inclusive

se propondo atualiza-lo em modelos como o novo-desenvolvimentismo;

2. O motivo historico: se refere a adaptabilidade dos conceitos, que sao
capazes de abarcar fatos novos, sendo extinguido caso seus usuarios nao

consigam adapta-lo sob a forma de novos subtipos;

3. O motivo material: se refere as condigcbes materiais a que o conceito esta
atrelado - no caso do desenvolvimentismo o subdesenvolvimento e a consciéncia
deste, sendo a razdo da sua existéncia. Continuada a existéncia do fenbmeno
subdesenvolvimentista, se justifica a existéncia do desenvolvimentismo.

2.4.1 O Novo-Desenvolvimentismo

O Novo-Desenvolvimentismo é uma proposta capitaneada por diversos
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autores, notadamente Bresser-Pereira, de atualizacao do
Nacional-Desenvolvimentismo para novo contexto internacional e também interno,
haja vista que o pais ja realizou sua industrializagdo através do PSI.
Resumidamente, trata-se da constituicdo de um modelo exportador, com o eixo
dinamico da economia sendo transferido da economia doméstica para o mercado

externo, inspirado nos modelos desenvolvimentistas asiaticos.

Bresser-Pereira (2016) divide o Novo-Desenvolvimentismo em trés segoes:
economia politica, macroeconomia e microeconomia, observando que esta ultima
ainda se encontra pouco elaborada. Vale notar aqui, antecipadamente, que o autor
frequentemente faz uso de comparagdo com o “antigo-desenvolvimentismo” a fim
de estabelecer os principios do novo; se essas comparagdes sao justas ou néo,
trata-se de outra questao.

Bresser-Pereira (2016) define o Novo-Desenvolvimentismo como “um
conjunto de valores, idéias, instituicdes e politicas econémicas através das quais, no
inicio do século XXI, os paises de renda média procuram alcangar os paises
desenvolvidos” (p. 17). Nao a considera como uma teoria econémica, mas uma
“‘estratégia nacional de desenvolvimento”, com a sua macroeconomia baseada

principalmente na macroeconomia keynesiana e estruturalista.

O ponto central da macroeconomia Novo-Desenvolvimentista sdo os “cinco
precos”, que ela considera que o mercado € incapaz de otimizar: (i) a taxa de lucro,
que deve ser suficiente para incentivar os investimentos; (ii) a taxa de juros,
utilizada a nivel baixo pelo banco central; (iii) a taxa de cambio, que deve manter as
empresas que usam a tecnologia no “estado da arte” competitivas; (iv) a taxa de
salarios, que deve crescer as mesmas taxas que a produtividade e ser compativel
com a taxa de lucro; e (v) a taxa de inflagdo, que deve ser mantida baixa.
(BRESSER-PEREIRA, 2016).

Isso posto, o0s pontos centrais da politica macroeconbémica

novo-desenvolvimentista sdo considerados o pleno emprego e a estabilidade
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financeira e de precos. Salientando, porém, a necessidade de responsabilidade
fiscal - a divida publica deve ser mantida baixa e equilibrada no longo prazo,
evitando déficits cronicos que sao considerados “populismo fiscal’, manutengao

insustentavel de altos niveis de demanda.

Se sob o Nacional-Desenvolvimentismo era papel do estado investir
diretamente em setores monopolistas ou que trabalhassem com grandes escalas,
sob o novo-desenvolvimentismo o estado se limita a um papel de normativo e
incentivador, ao invés de um papel direto no processo produtivo. Se isso se fazia
necessario antes pois nao havia se realizado uma acumulagao de capital adequada,
hoje ja ndo é verdade; o setor privado é capaz de oferecer o investimento e o
gerenciamento necessarios. Em suma, onde ha uma competi¢ao razoavel, o estado
nao deve se tornar investidor. (BRESSER-PEREIRA, 2010)

A taxa de cambio € considerada a variavel mais importante e destaca-se a
tendéncia desta a sobrevalorizar-se em paises subdesenvolvidos. Isso se da por
dois fatores: a doenca holandesa, causada pela exportagcado de commodities, e o

aumento dos lucros e juros, que causam a entrada de capitais estrangeiros.

Uma nogao importante para o novo-desenvolvimentismo é a taxa de cambio
de equilibrio. Esta é a taxa que leva a equilibrio em conta-corrente. Porém, na
presenca de doenca holandesa, surge a necessidade de determinar uma outra taxa
de cambio - a de equilibrio industrial, que torna as industrias que usam a tecnologia
do “estado da arte” competitivas. O gerenciamento dessa taxa de cambio se daria
através do remediamento da doencga holandesa via, por exemplo, taxacao relativa
ao preco dos commodities, e controle da entrada de capitais. (Bresser-Pereira,
2016)

O primeiro modelo formulado na teoria Novo-Desenvolvimentista trata do
crescimento por endividamento externo; habitualmente déficits em conta-corrente
sao tratados como poupanca externa e, portanto, transferéncia de capital. O modelo

argumenta que tais transferéncias provocam tal valorizagdo da taxa de cambio que
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este movimento provoca na sua maior parte, aumento do consumo, e nao
investimento. Por isso o Novo-Desenvolvimentismo posiciona-se contrario ao

crescimento por endividamento externo. (Bresser-Pereira, 2016)

Enquanto o “antigo-desenvolvimentismo” possuia um carater protecionista,
baseado na tese de protegcao da industria infante e voltado a economia doméstica, o
“Novo-Desenvolvimentismo” reconhece as limitagdes desse modelo - nos perigos do
protecionismo permanente, que leva a baixa produtividade e a limitacdes de escala
da economia doméstica, favorecendo um modelo exportador, com politica industrial
focada nas empresas com capacidade de exportar. Isso cumpre ainda outro fator:
cria um critério para que as empresas sejam beneficiadas pela politica
governamental (isto €, serem produtivas a nivel mundial). Assim, o unico
“protecionismo” considerado valido pelo Novo-Desenvolvimentismo € o combate a
tendéncia da sobre-valorizacdo do cambio, e a politica industrial € considerada

subsidiaria em face da politica macroecondmica. (Bresser-Pereira, 2010, 2016)

Na questao distributiva, o Novo-Desenvolvimentismo defende carga tributaria
relativamente alta, a fim de sustentar servigos sociais universais. Nao apenas por
uma questdo de justica social, mas por considerar que estes sdo mais baratos que

aumento de salarios. (Bresser-Pereira, 2016)

Na economia politica novo-desenvolvimentista, trata de questdes como a
formagdo do estado-nacgédo, a coalizdo das suas classes em torno da estratégia
nacional de desenvolvimento e a critica ao imperialismo moderno nas suas
tentativas de dissuadir paises de renda média de adotarem estratégias adequadas.
(BRESSER-PEREIRA, 2016).

2.4.2 O Social-Desenvolvimentismo
Ao contrario do novo-desenvolvimentismo, essa proposta possui menor

insercdo académica e esta mais presente no discurso politico. Seu ponto central é a

definigho do social como eixo fundamental do crescimento, podendo como
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estratégia ser resumida na ampliagdo do consumo das massas. (Carneiro, 2012)

O mecanismo de crescimento seria o0 aumento de salarios via redistribuigcao
de renda, que engendraria um circulo virtuoso de ampliacdo de consumo >
investimentos > aumento da produtividade > aumento de salarios. Para que a
estratégia fosse bem sucedida seria necessaria: (i) a criagdo de numero suficiente
de empregos; (ii) atenuacao da restricdo externa e (iii) disponibilidade de recursos
fiscais. A questao dos empregos seria garantida pelo perfil de crescimento e gastos
governamentais direcionados a sua maximizag¢ao; a da restricdo externa através da
reducdo da elasticidade-renda das importagdes apds o processo de redistribuicao
de renda. (Carneiro, 2012)

Para ser viavel, essa politica teria de estar baseada em uma politica
distributiva permanente, que ocasionasse melhora progressiva no perfil distributivo;
e, além disso, a disseminagcdo e ampliagado do crédito. Ainda assim, com o passar
do tempo, a reducdo da desigualdade e endividamento, essa estratégia perderia
impulso, necessitando ser substituida pelo investimento autbnomo. Uma dos meios
de realizar isso seria a ampliagdo de infraestrutura social e econédmica, em que o

autor identifica demanda reprimida. (Carneiro, 2012)

No capitulo seguinte se buscara descrever brevemente as politicas
econOmicas de governos desenvolvimentistas brasileiros, em carater ilustrativo.
Assim, analisando a forma que essas politicas tomaram na realidade, se podera ter

um entendimento mais claro a respeito do fendbmeno, além da pura abstracao.
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3 GOVERNOS DESENVOLVIMENTISTAS

Este capitulo trata brevemente dos principais governos durante o periodo em
que a literatura em geral parece identificar como eminentemente desenvolvimentista,
compreendido entre a década de 1930 e 1980. Ainda assim foram excluidos alguns
destes, como o governo Dutra, por suas pretensoes liberais — frustradas, € verdade,
e o0 governo Janio Quadros, marcado mais pela polémica politica do que pela politica
econdmica. O governo de Jodo Goulart poderia ser excluido sob o mesmo critério,

mas € mantido para servir como contexto ao regime militar que se segue.

3.1 O Primeiro Governo Vargas (1930-45)

A politica econdbmica do periodo que vai de 1930 a 1945, passando pelo
governo provisério e depois Estado novo, € marcada de forma especial pelas
restricdes e cenario externo desafiador. Num primeiro momento, logo no comego
desse periodo, a grande depressao; no que se seguiu, a escalada para guerra e a
guerra de fato. (ABREU, 2014) 8

A partir de 29 a economia brasileira sofreria um choque externo em razdo da
reducdo do prego de suas exportacdes, especialmente o café, e reducédo do influxo
de capitais estrangeiros. As reservas, que estavam no ano de 29 na monta de 31
milhdes de libras esterlinas, acabariam por se esgotar no ano de 31. A politica
cambial, mantida sob moldes liberais durante os anos de 30 e 31, mas com
constantes moratérias da divida externa, seria substituida por um sistema de
controle cambial, em que divisas eram disponibilizadas para importagdo conforme
“essencialidade”, que duraria até 34. (ABREU, 2014)

As sucessivas restricdes ao balango de pagamentos levariam a sucessivas
missdes entre os paises centrais com o fim de renegociagdo da divida externa.
Convém notar que em 1930 65% da divida externa estava denominada em libra

esterlina, e 30% apenas em dolares. Um exemplo dessas renegociagdes seria um

8 Em: “Ordem do Progresso”
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funding loan parcial em 1931, utilizado para pagar o servico de empréstimos
anteriores. As crises cambiais afetariam a diplomacia brasileira em razdo de muitas
vezes impossibilitarem a remessa de lucros e dividendos, ou entdo mesmo de
dividas de importagdo, que geravam atrasados comerciais constantes. (ABREU,
2014)

Na politica fiscal, ficou notéria em relagcéo ao periodo a politica de queima do
café, que muitos autores teriam identificado como uma politica pré-keynesiana de
sustentagdo da demanda através da expansdo do dispéndio fiscal. O padrao de
destruicdo como definido em 1933 se dividia em 40% da produgao a ser destruida,
30% retidas e 30% de livre circulacdo. De fato, os resultados para a economia
brasileira foram relativamente positivos — os resultados negativos do PIB néo
ultrapassando a marca de 5,1% de 1931, com os déficits fiscais ficando acima de
12% para os anos 1931-1933, em politica deliberada. (ABREU, 2014)

O governo também teve marcado carater protecionista, aumentando tarifas de
importacédo, estabelecendo consumo obrigatério de matérias-primas domeésticas,
entre outras medidas. E importante notar, entretanto, que o fator de protecdo mais
relevante desse periodo foi o cambio, que se manteve extremamente desvalorizado;
além disso, muitas politicas, como a restricdo de compra de certos insumos, tinham
como proposito também o racionamento de divisas. O PIB industrial do periodo
apresentaria bons resultados durante o periodo: apds relativa estagnagao nos anos
de 31-32, viu-se um crescimento médio de 10% ao ano entre 1933-39. Também se
avangou na substituicido de importacdes, com a participacdo de importagcdes na
oferta caindo de 45% em 1928 para 20% em 1939. (ABREU, 2014)

Em razdo de presséao diplomatica americana, o regime cambial seria relaxado,
com liberagcdo de todas as reservas cambiais geradas pela exportagdo. A isso se
seguiria uma nova crise cambial, que ensejaria nova politica de restricdo; desta vez
estabeleceu-se uma taxa de 35% de repasse de divisas ao Banco do Brasil, que
seriam usadas pelo governo para honrar suas dividas. Em carater complementar,

isengdes parciais ou totais dessa venda obrigatéria ao BB eram administradas, o
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que na pratica tornava tal regime relativamente liberal. Gracas a isso pode-se
observar uma expansdo de 19% da exportagdo de café entre 1935-36. (ABREU,
2014)

Apesar das dificuldades na politica cambial, a economia apresentou bons
resultados: média de 8% ao ano durante o periodo 1934-37; se destacaria de modo
especial o PIB industrial, crescendo mais que 11%; enquanto o PIB agricola mostrou
resultados mediocres, com um crescimento de 3%. A relativa prote¢cdo em razdo da
desvalorizagdo cambial e outras restricdes, e uma politica fiscal e monetaria
expansiva é que se deve o bom desempenho da industria, que foi capaz de utilizar
sua capacidade ociosa. (ABREU, 2014)

Durante os anos 1934-35 foram formados importantes acordos comerciais:
um com os EUA, que incluia uma série de bens de consumo duraveis na pauta
importadora em troca da eliminagao de tributos para certas exportagdes brasileiras;
e o estabelecimento de um comércio de compensagcdo com a Alemanha. Tal
comeércio implicava no acumulo de moedas nao conversiveis da parte de quem
acumulasse saldos comerciais positivos, e mais tarde seriam utilizados pelo governo

brasileiro para a compra de armamentos alemaes. (ABREU, 2014)

A partir de 1934 se notaria uma mudanga na estrutura da pauta exportadora,
com um declinio do café, em razdo de uma queda de precos e ascensao da
exportacdo de algodao. Ja as importagdes, ainda que mais elevadas que durante o
periodo de depresséo e restricdo externa de 31-32, ndo chegariam ao patamar do

periodo anterior a grande depressao. (ABREU, 2014)

Com o estabelecimento do Estado Novo em 1937 se veria um fortalecimento
do poder central e a criagdo de diversas agéncias atuantes na regulagdo econdémica.
O programa de investimentos publicos acabaria no entanto por se chocar com a
manutencdo de remessas da divida externa, ocasionando em um default dessas;
seguido a isso, se estabeleceria um regime de cambio similar ao que vigente entre

31-34, de controle de importacbes conforme seu nivel de prioridade
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estabelecido.(ABREU, 2014)

Nos principios de 1939 seria realizada a “missdo Aranha”, representagao
diplomatica de Osvaldo Aranha junto aos EUA. A agenda da missao incluia diversas
matérias como o defesa nacional, relagdbes comerciais, a divida externa, os
investimentos americanos diretos no Brasil, e inicialmente mesmo uma agenda de
investimentos no Brasil com o intuito de desenvolver sua produtividade, mas que
acabaria ndao sendo adotada. Os resultados da divida foram um empréstimo
oferecido a fim de descongelar atrasados americanos no brasil; promessa de
liberagdo do cambio; e reducdo do comércio de compensagao com a Alemanha. O
cambio passou entdo a atuar com 70% das receitas de exportagcdo sendo operadas
livremente e 30% pelo Banco do Brasil, atuando em nome do governo. (ABREU,
2014).

Premeditando a redugao da boa-vontade para com o Brasil por parte dos EUA
conforme a guerra alcangava suas linhas finais, o Brasil conseguiu lograr créditos e
recursos para a construcao da Companhia Siderurgica Nacional (CSN) em 1941. O
projeto seria levado adiante diretamente pelo governo brasileiro em razao da falta de
interesse do empresariado americano; e viria em boa hora, em razdo da posicao
antagbnica que os Estados Unidos assumiria em relagcdo ao processo de
substituicdo de importagdes brasileiro a partir do fim da SGM. (ABREU, 2014)

Entre outras medidas, destaca-se o periodo de 1942 como um ponto de
inflexdo da economia brasileira, com a ado¢cao de medidas fiscais e monetarias
expansionistas. Ao ponto de o financiamento de déficits que até entdo vinha sendo
financiado com emissao de titulos passar a ser financiado com emissées diretas. A
partir desse momento também nota-se uma aceleragdo do crescimento industrial,
com o aumento dos investimentos diretos americanos depois de anos de
desinteresse; e no campo externo um aumento das reservas cambiais. (ABREU,
2014)
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3.2 O Segundo Governo Vargas (1951-54): a formula Sales-Alves

Vargas retorna ao poder apos apenas cinco anos desde o fim do Estado Novo
em 1945, interregno em que o pais foi comandado por Eurico Gaspar Dutra. Este
governo iniciara com pretensdes liberais, seguindo os preceitos de Bretton Woods,
mas que acabariam por ser desmontadas em razdo da escassez de dolares que
afligiu o periodo: a politica de mercado livre de cambio seria substituida pelo sistema
de contingenciamento de importagdes, e a politica fiscal e monetaria contracionista
seria substituida por uma mais “flexivel”. (VIANNA; VILLELA, 2011)°

O contexto econdmico herdado por Vargas era um de aceleragao da inflagao,
que ja vinha desde finald os anos 1930, e recorrentes déficits publicos no que tange
a economia domeéstica; no setor externo havia maior otimismo em face da elevacéao
dos precos do café e mudanca de atitude do governo americano em relagao ao pais,
que se materializou na Comissdo Mista Brasil-Estados Unidos (CMBEU). Essa
comissao seria responsavel por mobilizar financiamentos de instituigdes como o
Banco de Exportacéo e Importacédo (Eximbank) e Banco Mundial, a fim de solucionar
gargalos presentes na economia brasileira, em especial no setor de infra-estrutura.
Vale notar que a postura do governo Vargas divergia do paradigma liberal desde o
principio, com sua campanha baseando-se na promoc¢ao da industrializacdo e
legislagao trabalhista. (VIANNA; VILLELA, 2011)

Em face dessas expectativas otimistas em relacdo ao setor externo, o plano
de governo foi configurado de forma bem definida: primeiramente uma fase de
austeridade e controle dos déficits publicos, a fim de permitir uma politica monetaria
contracionista e combater a inflacdo; seguida de uma fase de empreendimentos.
Essa formula seria chamada de Sales-Alves, em referéncia aos governos de
Campos Sales e Rodrigues Alves que seguiram tais contornos. (VIANNA; VILLELA,
2011)

A politica fiscal nos anos 51-52 foi feita no sentido de aumentar as receitas da

® Em: “Economia Brasileira Contemporanea: 1945-2010”
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unido e reduzir seus gastos, resultando em superavits em ambos os anos. A politica
monetaria adotada foi de carater contracionista, porém, a politica crediticia do
governo moveu-se no sentido contrario. A variagdo do PIB para esses dois anos foi
de 4,9% e 7,3%; a inflagdo, medida pelo IGP-DI foi de 12,3% e 12,7%. (VIANNA;
VILLELA, 2011)

Conforme mencionado anteriormente, as expectativas do governo em relagao
ao setor externo eram otimistas: o pregco do café no mercado internacional estava
em alta e a melhoria das relagbes com os EUA criaram a expectativa de fluxos de
capital para o pais. Assim sendo, a politica econémica externa adotada teve carater
flexivel, com amplas concessdes de licengas para importar. Tal politica tinha dois
propositos: reabastecer o pais de certos produtos essenciais, diante da perspectiva
da ampliacdo do conflito na Coréia;usar das importagcbes feitas sob cambio
valorizado para combater a inflagdo. Entretanto, ainda que as importagoes tenham
aumentado significativamente durante o periodo, estas possuiam carater
industrializante: 55% do aumento das importacdes foram em razao da importacédo de
bens de capital. (VIANNA; VILLELA, 2011)

As expectativas otimistas acabariam frustradas: em 52 as exportacdes de café
obtiveram resultados aquém do esperado, e com a vitdéria de Eisenhower para o
cargo de presidente dos EUA a politica deste pais em relagdo ao Brasil se
modificaria, desfazendo as esperangas de financiamento aos projetos da CMBEU.
Assim, a partir desse ano o pais descambaria para a crise cambial, com resultados
deficitarios na balanga comercial levando a acumulagdo de atrasados comerciais e

esgotamento das reservas de moedas conversiveis. (VIANNA; VILLELA, 2011)

Visando combater a crise cambial, o governo estabeleceria a Instru¢éo 70 da
Sumoc'’® que, em suma: (1) restabelecia o0 monopolio cambial ao Banco do Brasil; (2)
extinguia os controles quantitativos das importacbes e estabelecia os leildes de
cambio; (3) e para as exportagdes, extinguia as taxas mistas estabelecendo um

sistema de bonificagbes. No tocante a importagdes, a taxa praticada era dividida em

19 Superintendéncia da Moeda e do Crédito
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trés grupos: (i) sem taxas adicionais, para importagcdes especiais como o trigo; (ii)
taxa acrescida de sobretaxas fixas, para importagdes diretas dos governos federal,
estaduais, municipais, autarquias e sociedades de economia mista; (iii) sobretaxas
variaveis, a serem definidas pelo sistema de leildes. Esse sistema de leildes, por sua
vez, operava em diversas faixas, classificadas de acordo com critério de
essencialidade; entre elas variavam tanto a taxa minima como o montante ofertado.
No tocante a exportacdes, foi estabelecido um sistema de bonificagdes, de
Cr$5/US$ para o café e Cr$10/US$ para as demais exportagdes. O sistema
implementado pela Instru¢ao 70 da Sumoc teve o mérito de permitir desvalorizagoes
cambiais e uma politica de importagao seletiva, que contribuiam para a protegcao da
industria doméstica. Além disso, a diferenga entre o agio cobrado nos leildes para a
importacdo e a bonificacdo dada a exportagcao era positiva, contribuindo para a
questao fiscal. (VIANNA; VILLELA, 2011)

Apesar disso, o governo teve dificuldades de apresentar resultados fiscais
positivos, em partes em razdo do aumento de gastos em infra-estrutura requisitados
pela expanséao industriais dos anos anteriores. Em 1953 o PIB apresentaria variagao
inferior, de 4,7%. Ja a inflagdo apresentaria aceleragao, indo ao patamar de 20,5%.
(VIANNA; VILLELA, 2011)

Foi nesse periodo em que foram criadas algumas estatais que
desempenhariam papel importante na oferta de insumos industriais, notadamente o
BNDE (1952) e a Petrobras (1953), por sugestdo de técnicos da Assessoria
Econdmica do Gabinete Civil da Presidéncia, 6rgdo criado em 1951. (VIANNA;
VILLELA, 2011)

Em 1954, ano de seu suicidio, as expectativas em relagdo ao setor externo
eram a principio positivas, mas acabaram por serem frustradas em raz&do de boicote
ao consumo de café realizado nos Estados Unidos. Nesse mesmo periodo o
governo se envolveria em uma polémica em torno do reajuste do salario minimo -
este, cujo pico anterior implicaria um aumento de 53%, acabou por ser reajustado

em 100% por Vargas. Tal reajuste, somado a instrugdo 70 da SUMOC, acabaria
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gerando pressodes inflacionarias. A deterioracdo das condigbes de governanca do
governo em razao de polémicas politicas e problemas econdémicos criariam a
demanda para a renuncia de Vargas, resultando no bem conhecido desfecho.
(VIANNA; VILLELA, 2011)

3.3 O Governo Juscelino Kubitschek (1956-61): o Plano de Metas e o Plano de

Estabilizacao Monetaria

Sob o governo de Juscelino Kubitschek, que comandou o pais no periodo que
vai de 31 de janeiro de 1956 a mesmo dia de 1961, viveu-se a chamada “fase aurea”
" do desenvolvimentismo. O carater desenvolvimentista do governo se fazia
evidente desde a campanha, com seu plano de governo, publicado na sua maior
parte sob o titulo “Diretrizes Gerais do Plano Nacional de Desenvolvimento”, dando
énfase a industrializacdo como politica governamental, sob a visdo de um projeto
nacional de um pais que abandonava um passado agrario por um futuro industrial
urbano. (VILLELA, 2011)"?

No que tange a politica econdmica, ha dois pontos de destaque no governo
JK: o Plano de Metas e o Plano de Estabilizagdo Monetaria (PEM). O primeiro
atingiria relativo sucesso, sendo responsavel por mudangas estruturais importantes
na economia brasileira: o PIB apresentaria desempenho vigoroso, com um variagao
média entre 56-60 de 8,1%; a participacdo da industria no PIB iria de 25,6% em
1955 para 32,2% em 1960, sendo tal desempenho ainda mais notavel por ter sido
liderado pelo setor de bens de capital e duraveis. Entretanto, tal programa imporia
pesados custos, resultando em desequilibrios fiscais e, decorrente disto, aceleragao
inflacionaria: em 1960 a variacdo do IGP seria de 30,5%. Esta foi a razdo de ser do
segundo ponto, o PEM, que no entanto acabaria descontinuado por consideragdes

de natureza politica antes de solucionar o problema. (VILLELA, 2011)

" “Fase aurea do desenvolvimentismo”: aqui simplesmente tomei emprestado o termo
utilizado por Villela (2011); imagino que se refira ao vigoroso crescimento econémico do
periodo, cujo ritmo seria mantido mesmo dentro do tumultuado governo de Janio Quadros.
2 Em: “Economia Brasileira Contemporanea: 1945-2010”
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No que tange a politica econémica do periodo, foi de destaque a politica
cambial, através das instru¢cdes 70 e 113 da Sumoc, que datavam respectivamente
de 1953 e 1955, dos governos Vargas e Café Filho, mas que foram atualizadas e
mantiveram-se relevantes durante todo o termo. A instrucdo 70, que estabelecia
faixas de cambio para a importagcdo, dando preferéncia a importagdo de bens
necessarios a continuagao do PSI, e bonificagdes as exportacdes. Ja a instrugédo 113
permitia a importacdo de bens de capital sem cobertura cambial, com o financiador
recebendo como contrapartida participagcao no capital da empresa. Visava incentivar
o IDE™ e beneficiava, naturalmente, especialmente filiais de companhias

internacionais instaladas no Brasil. (VILLELA, 2011)

O Programa (ou Plano) de Metas tem suas origens no Conselho de
Desenvolvimento, estabelecido por Juscelino em 1956. O conselho trabalhou no
sentido de identificar areas que, recebendo devido estimulo, poderiam apresentar
crescimento, e elaborou um conjunto de 30 metas para cinco areas em que
observou pontos de estrangulamento, em especial energia e transporte. Os recursos
totais previstos, orcados entdo em cerca de 5% do PIB, foram distribuidos da
seguinte forma: 71,3% em energia e transporte, a cargo majoritariamente do setor
publico; 22,3% em industrias de base, a cargo principalmente do setor privado; e os
6,4% restantes em alimentagdo e educagéo. Entre as obras do governo destaca-se,
naturalmente, a construgcdo de Brasilia. Promessa de campanha e vista por JK como
meio pelo qual se integraria a economia nacional, a capital foi responsavel por parte

significativa dos gastos publicos em infraestrutura. (VILLELA, 2011)

O financiamento do Plano de Metas se deu principalmente com recursos
publicos, com a Unido sendo responsavel por 40% dos recursos em moeda
nacional. Tal fato faria naturalmente o governo incorrer em déficits que, em face da
estrutura tributaria arcaica que impedia aumentos de impostos em curto-prazo, e a
lei da usura que dificultava o langamento de titulos de divida, tiveram de ser
financiados através da expansao dos meios de pagamento, com o Banco do Brasil

agindo para cobrir os déficits do Tesouro. Em raz&o disso se observaria aceleragcao

3 IDE: Investimento Direto Estrangeiro. Alternativamente IED, Investimento Estrangeiro
Direto.
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inflacionaria, com a inflagdo anual média do periodo 1957-60 alcancando a marca de
25%. (VILLELA, 2011)

Em razao dessa aceleracao inflacionaria, ao final de 1958 seria lancado o
PEM. Este teve suas origens na requisicado do governo brasileiro por um empréstimo
junto ao Eximbank, que o condicionou ao aval do FMI. Este 6rgao, por sua vez,
exigiu medidas que visassem conter o processo inflacionario e os déficits em BP que
0 pais vinha apresentando, como controle de gastos, moderagdo nos reajustes
salariais, reforma do sistema de faixas cambiais etc. Visando combater as criticas, o
PEM acabaria por adotar uma estratégia gradualista, ao invés do “tratamento de
choque” proposto pelo FMI. Ainda assim, essas se intensificariam, levando ao
abandono do plano em junho de 1959. O governo JK se encerraria com déficits
publicos na monta de um tergo das receitas do governo federal, um IGP de 24,4%,
39,4% e 30,5% para os anos de 1958, 1959 e 1960, respectivamente, e uma divida
externa liquida no valor de 2,7 vezes o das exportagdes em 1960. (VILLELA, 2011)

3.4 O Governo de Joao Goulart, o “Jango” (1961-64): o Plano Trienal de

Desenvolvimento Econdmico e Social'

O governo de Jango se seguiu ao de Janio Quadros, de quem era vice, que
foi breve e com politicas econdémicas de cunho ortodoxo com o foco no combate a
inflacdo. Ao contrario de JK e do préprio Jango, Janio Quadros nao apresentaria
nenhum plano de desenvolvimento, limitando-se a uma “estratégia global” que
passava pela estabilizacdo interna e recuperagdao do crédito externo. Quanto a
contexto econémico, 0 ano de sua posse, 1961, apresentaria resultados positivos no
PIB, com uma variagao de 8,6%; outro resultado positivo seria um pequeno aumento
nas exportagdes e diminuigdo da divida externa liquida; a inflacdo, no entanto,

continuaria sua trajetéria ascendente com o IGP alcangando 47,8%. (VILLELA, 2011)

* O governo de Jodo Goulart foi precedido pelo de Janio Quadros, de quem era vice.
Marcado por polémicas de natureza politica, teve pouco espaco para a realizagao de politica
econbmica. Jango enveredaria por caminho similar, porém, seu governo serve aqui de pano
de fundo para os governos militares que se seguiram.
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Em dezembro 1962 seria langado pela equipe liderada por Celso Furtado,
entdo ministro extraordinario para assuntos de desenvolvimento econémico, 0o
“Plano Trienal de Desenvolvimento Econdmico e Social’. Seus objetivos descritos
sinteticamente eram de conciliar crescimento com estabilizacédo e reformas sociais,
alternativamente podendo ser descritos em cinco pontos: (i) garantir um crescimento
de 7% do PIB; (ii) reduzir a taxa de inflagdo a 25% em 1963, e a 10% até 1965; (iii)
garantir crescimento do salario real equivalente ao crescimento de produtividade; (iv)
realizar reforma agraria; (v) renegociar a divida externa a fim de reduzir o impacto de
seu servico sobre o BP. No diagndstico da inflacdo, o plano tinha carater ortodoxo:
identificava nos déficits do governo sua causa e como medidas de contencao
indicava austeridade fiscal e monetaria. Ja na sua estratégia de crescimento possuia
um carater cepalino, e indicava o aprofundamento do processo de substituicdo de
importacbes como solugdo para os estrangulamentos da economia brasileira.
(VILLELA, 2011)

Em 1963 seria enviada missdo a Washington com vistas de buscar um
reescalonamento da divida externa brasileira, a fim de remediar o estrangulamento
por que o pais passava. A recepcao do enviado brasileira foi menos calorosa que o
esperado, em razao da guinada a esquerda dada pela governanga brasileira desde a
posse de Jango. Em exemplo disto, a lei de remessa de lucros, que entre outros
efeitos, limitava a remessa de lucros ao exterior ao montante de 10% do capital
registrado. Em face do fracasso da missao brasileira e das criticas internas as
medidas austeras do Plano Trienal, estas acabaram por ser abandonadas:
restituiram-se subsidios e reajustaram-se os vencimentos do funcionalismo e o
salario minimo, observando-se novamente a aceleragao da inflagdo, que dava sinais
de arrefecimento. (VILLELA, 2011)

A partir de 1963 passou a ser registrado descontrole das contas publicas, bem
como da politica monetaria. O resultado do BP também se deteriorava, em meio a
reducao da entrada de divisas em face da lei de remessa de lucros. A deterioragao
da situagdo econdmica e a radicalizagao da disputa politica levariam entao ao golpe
de 64. (VILLELA, 2011)
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3.5 O primeiro governo militar, Humberto Castello Branco (1964-66): reformas e
o PAEG

O contexto em que o golpe militar ocorreu era entdo de estagflagdo: durante o
ano de 63 a inflagdo saltaria de patamar alcangando os 79,9%, enquanto o PIB
passava por uma estagnacao crescendo apenas 0,6%. As medidas tomadas pelo
governo seriam norteadas pelo Plano de Agdo Econbémica do Governo (PAEG),
formulada pelos ministros do Planejamento e Fazenda, Roberto Campos e Octavio
Bulhdes, e possuia como principal objetivo o combate da inflagdo aliado a
preservacdo da renda agregada, tendo, portanto carater gradualista. Uma das
principais bandeiras do governo que estdo se instalou era salvar o pais do “caos
econdmico” em que ele se encontrava, e por isso politicas de “choque” eram
consideradas indesejaveis. (HERMANN, 2011)"®

O PAEG foi baseado em documento produzido por Roberto Campos, em que
este apontou duas linhas de acio para a superagao da crise: um plano de combate
a inflacdo e reformas estruturais. No que tange ao PAEG, suas principais medidas
eram: (1) um programa de ajuste fiscal; (2) expansao decrescente dos meios de
pagamento; (3) controle de crédito ao setor privado; (4) criagdo de um mecanismo
de correcédo salarial. A orientagao de tais medidas estava baseada no diagnéstico de
Campos de que o principal responsavel pelo processo inflacionario eram os déficits
governamentais e a pressao salarial. Assim, era mister controlar despesas e buscar
novas receitas, ao mesmo tempo que se punha em cheque o aumento dos salarios.
Isso se fez através da politica de correcao salarial, notadamente restritiva. Ao invés
de uma corregao plena baseada no pico anterior, 0 mecanismo de corregao salarial
implementado no PAEG utilizava de uma média do periodo acrescido de ganhos de
produtividade. Assim, buscava-se evitar a demanda por parte do empresariado por
aumento de precos apds uma rodada de corregao de salarios, evitando a espiral
inflacionaria.(HERMANN, 2011)

Além do PAEG, foram lancadas no periodo amplas reformas, tributarias e

'* Em: “Economia Brasileira Contemporanea: 1945-2010”



40

financeiras. A reforma tributaria estava associada de forma especial ao PAEG e seu
diagnodstico da inflagdo. Aléem de aumentar a arrecadagéo, seu outro objetivo era o
de racionalizar o sistema tributario, reduzindo custos de operacao e definindo uma
estrutura tributaria capaz de estimular crescimento. As principais medidas da
reforma tributaria foram: (1) instituicao da arrecadacao através da rede bancaria; (2)
extingao do imposto do selo; (3) criagdo do ISS; (4) substituicdo do imposto sobre
vendas pelo ICM; (5) ampliacdo da base de incidéncia do imposto de renda; (6)
criagcdo de mecanismos de isencdo para atividades consideradas prioritarias; (7)
criacdo do Fundo de Participagdo de Estados e Municipios (FPEM). (HERMANN,
2011)

Ja a reforma financeira foi formulada no sentido de constituir um segmento de
financiamento de longo prazo. Isso estava atrelado ao combate a inflagao realizado
pelo PAEG, haja vista que na auséncia de financiamento de longo prazo os déficits
do governo precisavam ser cobertos com emissdes inflacionarias. Nesse sentido,
foram criadas a principio duas novas instituicbes, o Banco Central (BACEN),
responsavel por praticar a politica monetaria, e Conselho Monetario Nacional (CMN),
com proposito regulador. O modelo projetado para o sistema financeiro brasileiro foi
entdo o de mercados segmentados, em que diversas instituigbes atuam em
mercados distintos. Caberia assim, por exemplo, aos bancos comerciais prover
capital de giro (curto prazo) e bancos de investimento no mercado de longo prazo
(financiamento e subscricdo no mercado de agdes). Ja no que tange a captacao de
recursos de longo prazo, o diagndstico foi de que tal era prejudicada por baixos
retornos, em razéo das limitacbes impostas aos retornos nominais e os altos niveis
de inflacdo. Isso seria contornado com a criacdo de titulos indexados a inflagcdo.
Para a divida publica foram criadas as Obrigacbes Reajustaveis do Tesouro
Nacional (ORTNS), e para o setor privado foram criadas uma série de regulagdes

que autorizavam o uso de mecanismos de correcdo monetaria. (HERMANN, 2011)

Os resultados obtidos pelo PAEG foram mistos. A economia apresentou
crescimento moderado, alcancando a média de 4,2% no periodo 1964-67. Ja em

relacdo a inflagdo as metas foram em muito ultrapassadas, apresentando os
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resultados de 92%, 34% e 39% para os anos 1964, 1965 e 1966, respectivamente,
sendo as metas de 70%, 25% e 10%. No que tange ao BP os resultados foram
positivos: a politica cambial impediu a valorizagdo exagerada da taxa de cambio,
permitindo um superavit comercial; medidas empregadas para a atragao de capitais
externos (que havia estancado em 1963) também foram responsaveis pela atragcéao

de recursos ao pais, que registrou aumento de reservas.(HERMANN, 2011)

3.6 O segundo e terceiro governos militares, Costa e Silva (1967-69) e Médici

(1969-73): o “Milagre” econémico brasileiro

Com a saida de Castello Branco, assumiria Artur Costa e Silva a presidéncia
e, concomitantemente, Delfim Netto assumiria a pasta da fazenda. Essa mudancga
também marca uma inflexdo na politica econémica, com politicas de estimulo a
demanda e politica monetaria expansiva tomando a frente. Mantendo o approach
gradualista ao problema da inflagdo, o governo passaria entretanto a enfatizar
componentes de custo em suas politicas. Com a criagdao da Comissao Nacional de
Estabilizagao de Precos (Conep), pregcos de insumos industriais bem como as taxas
de juros operadas pelos bancos passariam a ser tabeladas, além das taxas usuais,
como tarifas, cambio e juros das letras publicas. Em 1969 Artur Costa e Silva seria
afastado do cargo em razdo de problemas de saude.'® As politicas do periodo
seriam continuadas por Emilio Garrastazu Médici, que governaria até 1974.
(HERMANN, 2011)

Em 1968 seria langado o no plano econdmico do governo, o Plano Estratégico
de Desenvolvimento (PED). Seus principais objetivos eram: (1) estabilizacdo dos
precos; (2) fortalecimento da empresa privada; (3) consolidacao da infraestrutura; (4)
ampliagdo do mercado interno. A politica monetaria também adotaria carater mais
expansivo: entre 1968 e 1974 os meios de pagamento cresceriam a uma meédia de
14%, comparada a 5% no periodo 1964-67; a expansao do crédito ao setor privado

cresceu na média em 17% no periodo do “milagre”, comparado a 5% do periodo

'® Costa e Silva sofreu um AVC no dia 31 de agosto de 1969, sendo entéo afastado do
cargo. Ele viria a falecer em 17 de dezembro do mesmo ano, devido as consequéncias
desse incidente.
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anterior. (HERMANN, 2011)

O que faz o periodo do “Milagre” notério é, além da impressionante taxa
média de crescimento de 11%, o fato disto ter ocorrido concomitantemente a uma
reducao na taxa de inflagdo e melhora nos resultados do BP. A primeira contraria
relagdo bastante conhecida e expressa na Curva de Phillips: uma economia que
tende ao pleno emprego tende a apresentar taxas crescentes de inflacdo. Ja a
segunda contraria diversos modelos de economia aberta — haja vista que as
exportagcdes sao fator exégeno (dependem da renda do resto do mundo), um
aumento na renda agregada que tende a implicar aumento da demanda por
importacbes tende a deprimir os resultados externos. A primeira “contradicdo”
poderia ser explicada pela existéncia de capacidade ociosa na economia, em razao
dos maus resultados dos anos anteriores; além disso influenciaram a politica salarial
do governo, que era enviesada no sentido de deprimir salarios em sua corregao
monetaria, o controle de pregos e uma politica agricola que impediu aumento de
precos através do aumento da producdo. A segunda “contradicdo” pode ser
explicada pelas boas condigdes de liquidez no mercado financeiro internacional no
periodo, e a melhora dos termos de troca em raz&o da valorizagao dos commodities
exportados pelo Brasil. A politica de minidesvalorizagdes cambiais, adotadas em
1968 também ajudou a atrair capitais externos, ja que resguardavam o investidor da

possibilidade de ajustes mais radicais no cambio.(HERMANN, 2011)

3.7 O quarto governo militar, Ernesto Geisel (1974-78): a restricao externa e o Il
PND

Os governos dos generais Ernesto Geisel, e seu sucessor, Joao Figueiredo,
seriam marcados por contexto internacional conturbado. Ao final de 1973
aconteceria o primeiro choque do petréleo, com a elevacdo dos precos dessa
commodity pelos paises da OPEP. A economia brasileira, que havia se conformado
nos anos anteriores, durante o “Milagre”, em torno da industria de bens de consumo
duraveis, apresentava alto grau de dependéncia de importagdes no setor de bens de

producdo: o proprio petréleo e também outros insumos e bens de capital. Além do
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aumento do preco do petroleo, a restricdo externa seria agravada pela elevagao dos
juros e recessdo nos paises desenvolvidos, que comprimiria a receita de
exportagcdes. Fortuitamente, a entrada no sistema financeiro dos chamados
“petroddlares” dotaria o mercado internacional de crédito de liquidez, o que seria

crucial para realizar os planos do governo nos anos seguintes. (HERMANN, 2011)

Em face da restricdo externa, o governo Geisel optou por realizar um ajuste
através da alteracdo da estrutura produtiva, ampliando a capacidade produtiva de
petroleo e bens de capitais no Brasil, reduzindo assim a dependéncia externa no que
tange a esses bens. Essa escolha tomaria forma no Il Plano Nacional de
Desenvolvimento (Il PND), que contava com investimentos publicos e privados e
buscava solucionar grandes “pontos de estrangulamento” anteriormente verificados:
infraestrutura (malha ferroviaria, rede de telecomunicagdes, infraestrutura para
producao e comercializagdo agricola), bens de produgado (siderurgia, quimica
pesada, metais ndo ferrosos, minerais ndo metalicos), energia (petroleo, energia
hidrelétrica, pré-alcool) orientados no sentido de avangar no processo de
substituicdo de importacbes e alavancar a capacidade de exportacdo. Dada a
auséncia de um setor de financiamento de longo prazo no Brasil, os planos do Il
PND tiveram de ser realizados principalmente através de recursos externos (para os
investimentos do governo e estatais) e recursos publicos subsidiados através do
BNDE (para o setor privado nacional). (HERMANN, 2011)

Durante os primeiros anos de governo o crédito manteve sua tendéncia de
forte expansdo. Em 1976 o PIB cresceria pouco acima dos 10%, mas a inflagao
aceleraria chegando aos 46%. Iniciar-se-ia entdo uma politica monetéaria
contracionista que, no entanto, nao retraiu o crédito. Também foram adotadas
politicas de austeridade fiscal, porém essas sé afetaram a administracao direta,
enquanto os investimentos das estatais continuariam elevados. Ainda que o governo
tenha trabalhado no sentido de conter a inflagdo, sua preocupagéao principal era a
realizacdo de seus planos de modificagao estrutural da economia. Para o periodo de
1974-78 foi realizado um crescimento médio do PIB de 6,7%, enquanto que a
inflagdo média foi de 37,8%. (HERMANN, 2011)
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Quanto aos resultados obtidos pelo Il PND no que tange a alteragdo da
estrutura produtiva brasileira e a redugao da dependéncia externa, s6 se poderia
observar melhoras ja na metade do governo Figueiredo, quando os investimentos
finalmente se tornaram “maduros”. No primeiro momento se observaria o
aprofundamento dos déficits externos, em razao da importagao de bens de capital e
insumos requisitados pelo plano. O déficit em conta corrente (médio) se elevaria
para US$ 6,5 bilhdes no periodo 74-78, comparado ao de US$ 1,2 bilhdo do periodo
68-73. Em contrapartida observou-se um aumento do superavit (médio anual) da
conta capital, de US$ 2,2 bilhdes no periodo 68-73 para US$ 7,9 bilhdes no periodo
74-78, resultado dos fluxos de capitais para o pais que tornaram o Il PND possivel.
(HERMANN, 2011)

3.8 O quinto e ultimo governo militar, Joao Figueiredo (1979-84): restricao

externa e o ajuste recessivo

Figueiredo daria continuidade as politicas implementadas pelo governo
anterior, pelo menos num primeiro momento. Ja em 1979, a politica de redugao de
dependéncia externa através da alteracdo estrutural empregada pelo Brasil
comegava a mostrar sinais de esgotamento: no mercado externo, inicialmente
favoravel ao projeto, se observava a elevagdo das taxas de juros; ja no campo
doméstico, a inflacdo acelerava. Em razao disso, o Ministério do Planejamento,
chefiado por Mario Henrique Simonsen, encarregado da politica econdémica, tratou
de aplicar politicas restritivas, de controle de expansdo do crédito e meios de
pagamento bem como investimentos estatais. Na politica cambial se buscou realizar

desvalorizagdes cambiais reais. (HERMANN, 2011)

Em 1979 ocorreria o segundo choque do petréleo, aumentando os pregos
desse bem de patamar, e levando o mundo desenvolvido a escalada das taxas de
juros e recessao. Em face disso, a atitude do ministro Simonsen foi a de ministrar
ajuste recessivo; este, porém, sofreu excessiva pressdo de diversos setores da

sociedade e acabaria por ser abandonado. Simonsen seria substituido por Delfim
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Netto, que buscou realizar um ajuste “ndo-recessivo”. Além dos controles fiscais e
monetarios ja estabelecidos, buscou-se solucionar o que foi identificado como a
razdo do estrangulamento externo brasileiro, um desarranjo de pregos relativos,
notadamente a taxa de cambio e também precos publicos, que corrigiriam as contas
do governo e os resultados externos. Entretanto, os resultados desejados nao foram
obtidos. A aceleragcdo da inflagdo deteriorava a corregdo dos precgos relativos
rapidamente, a tornando ineficaz; além disso, o cenario externo ndo se mostrou
favoravel: observou-se aumento dos precos das importagdes e com o0 aumento das

taxas de juros internacionais, as transferéncias de rendas. (HERMANN, 2011)

O fracasso do ajuste “ndo recessivo” levou o governo a adotar um ajuste
recessivo a partir de 1981. A principal ferramenta utilizada para a realizacdo desse
ajuste recessivo foi o aumento da taxa de juros; buscava-se gerar excedentes
comerciais através da reducdo da demanda interna; e as elevadas taxas de juros
também serviriam para atrair capitais externos. Para o periodo 81-83, as taxas de
crescimento seriam negativas: médias de -2,2%. Apesar de o ajuste ter melhorado
os resultados comerciais, o BP continuou a ter um desempenho ruim, e em 1982 o
pais teria que recorrer a um empréstimo junto ao FMI. O acordo com o Fundo
implicou em um recrudescimento das medidas de austeridade ja aplicadas, tanto na
politica monetaria através da redugdo dos meios de pagamento e crédito, como na
politica fiscal, com aumento de impostos e corte de investimentos estatais.
(HERMANN, 2011)

O ano de 1984 marca a recuperacdo da economia brasileira, e também a
maturagdo dos investimentos do Il PND. Apesar da recuperagao econdémica, foi
mantida a tendéncia de queda nos coeficientes de importacdo de bens de capital e
petroleo e passou a se observar desde entédo taxas de crescimento das exportacdes
acima da taxa de crescimento do PIB. (HERMANN, 2011)

Para os governos seguintes isso implicaria uma reducgao da restricao externa,
deixando o Brasil em uma posicdo mais sélia em relacdo ao servico de suas

obrigagdes em moeda estrangeira. Essa mudancga, entretanto, ndo seria suficiente
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para impedir a deflagracao da crise da divida, em face dos altos passivos externos ja

entdo acumulados, e todas as consequéncias que disso se seguiram.

A fim de conclusdo, pode-se destacar alguns pontos que parecem comuns
aos governos do “periodo desenvolvimentista”. A restricdo externa parece ter
afetado boa parte desses governos, por razdes diversas. Uma das formas utilizadas
para atacar esse problema foi 0 avang¢o no processo de substituicdo de importacoes,
que também assumiria o papel de estratégia de desenvolvimento. Essa estratégia
seria guiada pela intervengdo governamental, na forma de politicas diversas, de
natureza cambial, fiscal, ou mesmo atuacao direta através de empresas estatais. Por
fim, se observaria nesse periodo elevadas taxas de crescimento, guiadas
principalmente pelo setor industrial, ainda que associada por vezes a severos

problemas de estabilidade.
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4 O GOVERNO LULA: DESENVOLVIMENTISTA?

Neste capitulo buscar-se-a descrever as politicas implementadas pelo
governo Lula, e a partir delas, identificar se esse governo pode ser caracterizado
como desenvolvimentista. No que tange a metodologia, a definicdo dada por
Fonseca (2015), apresentada anteriormente, € a mais vantajosa a ser utilizada, por

série de razdes. Recapitulando:

“entende-se por desenvolvimentismo a politica econdmica formulada
e/ou executada, de forma deliberada, por governos (nacionais ou
subnacionais) para, através do crescimento da producdo e da
produtividade, sob a liderangca do setor industrial, transformar a
sociedade com vistas a alcancar fins desejaveis, destacadamente a
superacdo de seus problemas econdmicos e sociais, dentro dos
marcos institucionais do sistema capitalista.” (FONSECA, 2015, p.
40)

Além do esforgo superior dispendido pelo autor na construgédo desse conceito
quando comparado a seus pares, este também €& bastante claro e objetivo, e por
isso também adequado para testes. Assim, precisamos verificar se o governo
empreendeu superar problemas econdmicos e sociais através de politica econdmica

centrada no setor industrial.

Haja em vista esse foco que nos €& dado pelo conceito com que
trabalharemos, o trabalho se concentrara nas politicas industriais usadas pelo
governo Lula (PITCE, PDP) e também seu plano de infraestrutura, o PAC (que
alternativamente também faz parte da politica industrial)[1]. Entretanto, além dos que
trabalham com conceitos mais proximos ao apresentado por Fonseca (2015),
também ha, na literatura, grande interesse em torno de um possivel
“social-desenvolvimentismo™'’; este seria caracterizado por ter como centro dindmico
o0 mercado interno, sustentado por politicas como aumentos reais ao salario minimo
e politicas distributivas, que por sua vez induziriam investimento. Em deferéncia a
esses, também se buscara tratar brevemente das politicas sociais do periodo.

Nota-se, contudo, que as duas definicbes sao conflitantes e é preciso posteriormente

" Ver Bastos (2012) ou Carneiro (2012)
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praticar algum tipo de conciliagao.

Por ultimo, é preciso notar que uma caracterizagao, ou mesmo tdo somente a
descricado do governo Lula com os limites impostos a trabalho dessa natureza na
maior parte das vezes deixaria a desejar. Em razao disso, se buscara subsidios na
literatura entre alguns analistas do periodo e se fara uma revisdo de suas
conclusdes; esta seria a secdo final do capitulo. Ela e as demais seréo introduzidas

por uma segao que tratara da politica econémica do periodo em linhas gerais.

4.1 O Governo Lula (2003-2010): linhas gerais

O comecgo do governo Lula seria marcado pela “crise de 2003”, causada pela
desconfianga dos mercados em relagdo as politicas que seriam implementadas a
partir de 2003, se formando ainda em 2002, durante os momentos finais das
eleigdes, quando estas ja davam sinais claros de pender para o lado do candidato
petista. Observou-se uma elevacao do risco-pais a 2000 pontos-base em outubro de
2002, comparado a 700 em margo; a cotagdo do doélar atingiu R$/3,89US$ em
outubro, comparada a R$/2,32US$ em margo de 2002; a expectativa de inflagdo
para 2003, que em janeiro de 2002 era de 4%, atingiria 11% em novembro de 2002,
em face da incerteza da condicdo da politica econbmica e de um cenario
pressionado pelo ddlar elevado. (GIAMBIAGI, 2011)"®

Em diversos momentos nos anos que precederam as eleigdes, a alta cupula
do partido ou membros dela dariam declaracbes que deixariam incerta a
continuidade das politicas de estabilidade do governo FHC. A exemplo disso foi
documento divulgado sob o nome “Um outro Brasil € possivel”’, que possuia entre as
suas propostas uma renegociagao da divida externa e a criagdo de um teto para o
servico da divida; documento este que mais tarde seria renomeado para “A ruptura
necessaria” e apresentado como plano econdmico para a campanha eleitoral de
2002 ao final de 2001. Outro exemplo foi a apresentagao do projeto do “Fome Zero”,

que propunha um aumento de despesas da ordem de 5% do PIB, sem demonstrar

'® Em: “Economia Brasileira Contemporanea: 1945-2010"
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preocupacgao com o financiamento de tais aumentos. (GIAMBIAGI, 2011)

O PT acabaria por comecar a dar sinais de moderacdo em meados da
campanha eleitoral, apontando Anténio Palocci, conhecidamente membro das
correntes mais moderadas do partido, como coordenador do programa de governo.
Paralelamente, seriam langados ao longo de 2002 trés documentos com o intuito de
sinalizar “redirecionamento ao centro”. a “Carta ao Povo Brasileiro”, em que se
comprometia a preservar o superavit primario e a confianga no governo; novo
programa de governo, mais moderado do que o previamente apresentado no final de
2001; e a “Nota sobre o Acordo com o FMI”, em que o partido prometeu honrar o

acordo firmado com o governo anterior. (GIAMBIAGI, 2011)

Giambiagi (2011) pondera sobre as causas por tras da moderagao do partido.
Possivelmente estas estariam atreladas a dois fatos: a crise argentina de 2001-2002,
e a propria situacdo brasileira ao decorrer do ano, que poderia “botar a vitoria de
Lula a perder” em face de uma situagcdo de escassez de dolares e pressao

inflacionaria.

A partir de 2003 o governo tomaria uma série de medidas com o fim de
sinalizar sua intencdo de dar continuidade a politica econdmica vigente: nomeou
Henrique Meirelles, palatavel ao mercado, para a presidéncia do BACEN; metas de
inflacdo de 8,5% e 5,5%, respectivamente, para 2003 e 2004, mostrando
compromisso com o combate a inflagdo; elevou a taxa de juros SELIC, seguindo as
rodadas de aumento do governo anterior; elevou a meta de superavit primario para
4,25%; promoveu corte de gastos. Em reacédo a essas medidas, e em face de um
contexto econémico favoravel, com resultados positivos expressivos na balanga
comercial e mercado financeiro com elevada liquidez em razdo da diminuigao dos
juros americanos, os resultados negativos acumulados seriam logo revertidos. No
segundo trimestre de 2003 a taxa de cambio cairia abaixo dos R$/3,00US$, e o
risco-pais para 800 pontos-base; a excecao seria a inflagdo, cuja contaminagao pela
elevagdo do dolar seria inevitavel: em maio o acumulado de 12 meses alcancaria
17%. (GIAMBIAGI, 2011)
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Indo além, o governo também deu continuidade as chamadas “reformas
estruturais”: a reforma tributaria e a da previdéncia. Na primeira se atuou no sentido
de uniformizar a legislacdo do ICMS; prorrogar a Desvinculagdo de Receitas da
Unidao (DRU); renovar a CPMF; transformar o Cofins em uma tributagdo de valor
adicionado. Na segunda, a reforma da previdéncia, se tratou de taxar servidores
publicos inativos e elevar sua idade minima de aposentadoria para 60 anos para
homens e 55 para mulheres. (GIAMBIAGI, 2011)

Superada a crise de 2003, com a economia se mantendo estavel e
apresentando bons resultados, se observaria novamente outro ponto de inflexdo em
2005 com a “crise do mensalao”. Implicados na compra de votos no Congresso,
varios membros da alta cupula do PT acabariam por ser removidos, entre eles José
Dirceu e José Genoino. Ao mesmo tempo que esse processo acabaria por deixar o
partido “acéfalo”, e por isso fragilizado para lidar com as suas contendas internas a
respeito da condugdo da politica econdmica, também surgiria a nogao entre as
fileiras do partido de que para resgatar os valores éticos perdidos, seria necessario
um “retorno as origens”, inclusive no que tange a politica econdmica. (WERNECK,
2014)™

Com a remocgao de importantes nomes nos estratos mais altos do partido em
razao do escandalo do mensalado, foi necessario algcar a esses cargos pessoas com
menos experiéncia; dentre elas a futura presidente Dilma Rousseff, que havia se
filiado ao PT somente no ano 2000, e que assumiria o cargo de ministra-chefe da
Casa Civil. Tais mudangas acabariam por alterar o jogo de forgcas nas disputas
internas; em uma polémica a respeito do controle do crescimento dos gastos do
governo, envolvendo de um lado Anténio Palocci, entdo ministro da Fazenda e Paulo
Bernardo, do planejamento, e de outro Dilma Rousseff e Guido Mantega®, entdo

presidente do BNDES, esta segunda coalizdo acabaria saindo vitoriosa, encorajando

' Em: “A Ordem do Progresso”

20 Mantega atuou como assessor econdmico de Lula a partir de 1993, assumindo o
Ministério do Planejamento com a sua posse. Em novembro de 2004 ele assumiria a
presidéncia do BNDES, onde ficaria até marco de 2006. A partir de entdo assumiria a
Fazenda, que ficaria sob seu comando até o fim do primeiro mandato da presidente Dilma.
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correntes divergentes do PT a ampliarem suas criticas a condugado da politica
econdmica. Com a saida de Palocci, e ascensdo de Mantega ao ministério da
Fazenda, haveria marcada inflexdo na politica econémica, com uma politica fiscal

com carater mais expansionista. (WERNECK, 2014)

No periodo seguinte, o “otimismo fiscal’, causado pelo aumento da
arrecadacdo, fruto da expansdo da economia e aumento da eficiéncia tributaria,
acabaria por enterrar quaisquer propostas de contengdo do aumento de gastos. O
Plano de Aceleracdo do Crescimento (PAC) que seria langado logo no comecgo do
segundo mandato do presidente Lula, contaria com forte participagdo de
investimentos estatais, também através de suas empresas, especialmente a
Eletrobras e a Petrobras, contrariando a tendéncia vista até entdo da reducgao da
participacdo estatal no setor elétrico. A Petrobras também foi conferido o monopdlio

da exploracédo dos campos de petréleo do pré-sal. (WERNECK, 2014)

Com a eclosao da crise de 2008, foi praticada competente politica anticiclica,
através do BACEN e estimulos fiscais. O pais também contava com bons
indicadores econdmicos no periodo que precedeu a crise, além de reservas
internacionais na monta de US$ 200 bi; os efeitos da crise seriam sentidos somente
em 2009, com uma pequena reducdo do PIB de 0,3%. Os efeitos da crise nas
contas externas também foram menores: as exportacdes cairam de cerca de US$
198 bi para US$ 153 bi entre 2008 e 2009, mas logo apresentaram recuperagao
ultrapassando US$ 200 bi em 2010; o IED caiu de US$ 45 bi para US$ 26 bi entre
2008 e 2009, mas também apresentaria recuperacdo alcancando US$ 48 bi em
2010. (WERNECK, 2014)

Com excegédo dos anos 2003, seguido da elevagéo dos juros ja no final de
2002, e em 2009, em razdo da crise financeira mundial, verificou-se no periodo
vigoroso crescimento econdmico, com queda nas taxas de desemprego de 12% em
2002 para 7% em 2010. Além disso, a inflagdo manteve-se dentro das bandas
definida pelo sistema de metas de inflacdo; a exceg¢do seria o primeiro ano de

governo, afetado pela “crise de 2003”. Entretanto, a politica monetaria, associada
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aos resultados comerciais favoraveis e subsequente apreciagdo do cambio,

acabariam por moderar o processo inflacionario.(GIAMBIAGI, 2011)

Ano  %PIB Inflacdo
2003 1,1 14,7%
2004 5,7 6,6%
2005 3,2 6,9%
2006 3,9 4,2%
2007 6,1 3,6%
2008 5,1 5,6%
2009 -0,1 4,8%
2010 7,5 5%
Fonte: World Bank

A politica fiscal, ao contrario do que era esperado durante a campanha
eleitoral, manteve-se relativamente contracionista durante o periodo dos dois
governos; ainda que seja significativa a redugcdo do resultado primario apds a
substituicdo de Palocci por Mantega na fazenda, os resultados se mantiveram
soélidos. Apesar disso, essa substituicdo foi marcante como um ponto de inflexdo na
politica econbmica: além de relativo afrouxamento nos resultados primarios,
observou-se aumento dos gastos, em especial com o funcionalismo; acirramento
das disputas entre o BACEN e a Fazenda; uso mais frequente de desconto dos
investimentos da meta do resultado primario; aumento da participacdo do BNDES na
economia etc. (GIAMBIAGI, 2011)

Ano Resultado Primario (%PIB)
2003 3,27

2004 3,72

2005 3,79

2006 3,2

2007 3,31

2008 3,42

2009 2,03

2010 2,77

Fonte: “Economia Brasileira Contemporanea: 1945-2010”

Em 2003, com o vencimento de receitas extraordinarias advindas do governo
FHC, o governo manteve-se austero e diminuiu o gasto primario total em monta de

3%; este soO viria a aumentar nos anos seguintes, seguido de aumentos na carga
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tributaria e arrecadacao. (GIAMBIAGI, 2011)

Como se pode ver no grafico abaixo, a politica monetaria foi conduzida
conservadoramente, realizando quatro rodadas de aumentos da taxa SELIC, ainda
que mantendo tendéncia geral de queda. A primeira em razao da “crise de 2003”,
avangando com a elevagao anterior para 25% para 26,5%; a segunda no contexto
da valorizagdo das commodities, indo de um patamar de 16% para 19,75%; a
terceira e a quarta em razao de pressdes de demanda, com aumentos de

11,25-13,75% e 8,75-10,75%, respectivamente. (GIAMBIAGI, 2011)
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Retirado de: “Economia Brasileira Contemporanea: 1945-2010”

Essa politica monetaria entretanto tinha a contrapartida de gerar onerosos
gastos com pagamento de juros, prejudicando os resultados. A taxa Selic real do
primeiro governo Lula ficaria com uma média de 11%, ligeiramente acima da média

do governo anterior; ela viria a cair no segundo governo, que teria uma média de
6%. (GIAMBIAGI, 2011)

O desempenho da economia no periodo 2003-2010 esteve fortemente
associado ao mercado externo. Apds a desvalorizagdo em 2003, os
“‘mega-superavits” na balanga comercial, que gerariam superavits em transagdes

correntes, somado a um mercado financeiro internacional com alta liquidez e influxo
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de investimentos estrangeiros, acabariam por criar uma tendéncia de apreciagao do
Real, mas que também permitiria ao pais melhorar sua posi¢cdo externa com o
acumulo de reservas. Essa apreciacdo acabaria no entanto por penalizar os
resultados na balanga comercial, que nao seriam tao expressivos no segundo
governo Lula. (GIAMBIAGI, 2011)
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Fonte: Ipeadata

Os resultados externos acabariam ndo sendo piores sob um real valorizado
em razao do comportamento do mercado externo, com a economia mundial
apresentando forte crescimento e um aumento do pregco das commodities,
importantes na pauta exportadora. Esse cenario permitiu um pequeno aumento de
quantidades, no que tange a exportagdo, apesar do real apreciado, com um
aumento maior nos pregos; o preco das importagdes brasileiras durante o periodo
cresceu a taxas menores que o0 das suas exportagbes. Também houve durante o
periodo uma queda da participacdo de produtos manufaturados nas exportagoes,
que cairia para 39% em 2010. (GIAMBIAGI, 2011)

Ano Balanca Comercial (-servicos) Saldo em CC

2003 US$ 23,5 bi US$ 3,5 bi
2004 US$ 32,2 bi US$ 11 bi
2005 US$ 43,7 bi US$ 13,8 bi
2006 US$ 45,1 bi US$ 13 bi
2007 US$ 38, 4 bi US$ 0,42 bi
2008 US$ 23,5 bi US$ -30,9 bi
2009 US$ 24, 7 bi US$ -26,4 bi
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2010 US$ 18,3 bi USS$ -79,2 bi
Fonte: World Bank

Além da apreciacdo cambial, a deterioragdo das contas externas pelo fim do
segundo governo foi causada por uma expansao dos investimentos, somada a uma
série de politicas distributivas realizadas através de transferéncias diretas, aumento
de pensdes e salarios, politica crediticia etc. Tais politicas implicaram aumento do

consumo e da absorgéao interna, piorando a posi¢ao externa. (GIAMBIAGI, 2011)

4.2 A politica industrial e de infraestrutura do governo Lula: a PITCE, PDP e o
PAC

Antes de tratar das politicas industriais empregadas durante o periodo,
convém definir o que é politica industrial e qual a natureza dos problemas que ela
tenta abordar. Para isso, se definira brevemente trés tipos de politica industrial e se

introduzira a questao da desindustrializagédo.?'

Castro (2002) trabalha com trés tipos de politica industrial. A primeira delas é
a politica industrial para a correcdo de falhas de mercado. Partindo da teoria
econdmica mainstream, esse tipo de politica trabalha com a nocao de “falhas de
mercado” que afastariam a economia de um equilibrio 6timo, sendo tais distor¢des
causadas por falhas inerentes ao mercado que o afastariam da concorréncia
perfeita, ou intervencbdes estatais inadequadas. Para a sua aplicacdo, requer a
existéncia de o6rgados publicos e tecnocratas capazes de avaliar as distorgbes
existentes e considerar solugdes. Estas seriam praticadas através da alteragao de
precos relativos via, por exemplo, alteragcédo de tarifas aduaneiras, juros subsidiados,

isencdes tributarias, socializagao de riscos privados, etc.

O segundo tipo, a que chama de “politica de resultados” esta mais associado
ao processo de substituicdo de importagdes no Brasil. Essa parte da comparacao

das experiéncias histéricas e a insatisfacdo com a situacdo presente, e seu

21 Convém logo notar que “politica industrial” ndo necessariamente implica em politicas
para o setor industrial.
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7

propésito € reproduzir nos paises (ou setores) subdesenvolvidos as condigdes
presentes nos desenvolvidos; €, entdo, a politica industrial do catch-up. Replicada a
capacidade produtiva dos paises desenvolvidos, essa pode entdo ser assegurada
através de politicas de pregos relativos com, por exemplo, protecédo tarifaria,
subsidios a exportagao etc; mas ao contrario do primeiro tipo de politica industrial,
essa politica de precos relativos nao tem por intuito levar a economia a um certo

equilibrio 6timo, mas sim provocar rupturas e reproduzir outro padrao produtivo.

O terceiro, a que se refere como politica industrial como residuo, tem como
contexto a etapa posterior a em que atua o segundo tipo. Com a industria ja
estabelecida, esta passa a ser exposta a competicao internacional; e a capacidade
de introduzir inovacgdes e se diferenciar passa a ser essencial. A atuacao da politica
aqui é no sentido de apoiar a empresa na busca de diferenciagao que permita a ela
isolar-se da pura e simples concorréncia; o foco passar a ser a criagao de sistemas

nacionais de inovacgao.

Alternativamente, Peres (2006) classifica as politicas industriais praticadas na
América Latina em quatro tipos: (i) as que sao continuagdo do que foi praticado
durante o PSI, procurando expandir ou aprofundar setores, criando novos elos,
notadamente através de protecdo comercial ou subsidio financeiro; (ii) politicas
focadas em setores que acabariam por abranger a economia como um todo, citando
a substituicdo de importacdo de hardware que seria incorporada a politica de
incentivo a producdo de software; (iii) politicas baseadas em setores com alta
concentragdo e economia de escalas, os monopdlios em energia, telecomunicagoes,
petroleo e gas natural que seriam privatizados, atuando no sentido de promover
regulacdo adequada; (iv) politicas de incentivos a pequenas e médias empresas
organizadas sob clusters, tais que promovam externalidades positivas, fortalecendo

capacidades existentes ao invés de criar novas.

Central para a questdao da politica industrial a ser adotada é o tema da
“desindustrializagdo”. Tratando da matéria, Oreiro e Feij6 (2010) definem a

“desindustrializacao” como reducdo da participagdo do setor da industria no
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emprego total e seu valor adicionado no PIB. Tratando entdo da questdo da
re-primarizacdo da pauta exportadora, os autores tragcam dois cenarios: no primeiro,
a desindustrializacdo estaria associada a exportacado de plantas produtivas mais
intensivas em mao-de-obra e/ou de menor valor adicionado. Nesse caso, a
desindustrializagcdo poderia ser acompanhada de maior participagado de produtos de
alto valor adicionado na pauta exportadora, e seria “positiva”; no segundo caso, a
desindustrializacdo estaria associada com a “re-primariza¢ao” da pauta exportadora,
que desenvolveria uma tendéncia de retorno a exportagao de commodities, produtos
primarios e manufaturas de baixo valor adicionado. Nesse caso, possivelmente
associado com doencga holandesa e apreciagao cambial, a desindustrializac&o seria

“negativa’.

Entre as causas da desindustrializagdo, pode-se elenca-las como de carater
interno e externo. Entre as causas de carater interno estariam: (i) a mudanca da
elasticidade-renda relativa de produtos manufaturados, observando-se com o
desenvolvimento econdmico um aumento da demanda por servigos em relagao a
bens manufaturados; (i) o aumento mais acelerado da produtividade industrial,
implicando a reducéo de postos de trabalho nesse setor. Entre as causas de carater
externo: (i) a especializagdo na economia global, que poderia implicar em alguns
paises se especializando em servicos e outros em industrias, reduzindo assim a
participacdo do PIB nos primeiros; (ii) doenca holandesa, causada pela exploracéo
de recursos naturais abundantes que causaria uma apreciagao cambial e perda da
competitividade da indUstria nacional. (OREIRO; FEIJO, 2010)

A desindustrializagdo é vista por muitos autores, notadamente de carater
heterodoxo, como negativa para o crescimento de longo prazo, por razées como: (i)
a industria possuir efeitos de encadeamento para frente e para tras mais forte que
outros setores; (ii) a industria possuir economias dindmicas e estaticas de escala,
fazendo de sua produtividade fungdo da producgao; (iii) a industria estar fortemente
associada a inovacgao e a difusao desta; (iv) a elasticidade-renda das importagdes de
manufaturas € maior que a elasticidade-renda das exportacdes de commodities,

fazendo da industria elemento essencial para o equilibrio externo. (OREIRO; FEIJO,
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2010)

Discorrendo acerca do processo de desindustrializagado brasileira, Arend
(2015) parte da nocédo de que as economias tendem a percorrer uma trajetéria de
desenvolvimento que implica em transicdo da perda de participagao relativa da
agricultura para a industria e entdo desta para o setor de servigcos, e propde a
questdo de se a desindustrializagdo brasileira seguiu esses moldes ou se realizou

precocemente. Sintetizemos aqui brevemente alguns de seus argumentos.

Analisando o processo de desindustrializagdo de economias desenvolvidas,
Arend (2015) aponta duas caracteristicas: (i) quando a participagdo da industria no
PIB dessas economias cai de forma sustentada abaixo de 25%, elas tendem a
apresentar renda per capta acima de US$ 20 mil; (ii) essas economias continuam
apresentando aumentos significativos da renda apdés o processo de

desindustrializacao, “praticamente” duplicando sua renda per capta.
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Retirado de: Arend (2015)

Comparativamente, no caso brasileiro, o processo de desindustrializacio
comega com uma renda per capita cerca de 20% da americana, quando esta

economia comegou a sua desindustrializagao; e atingindo o patamar de 15% de

(sonjosge soJawinu) 50 w3
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participacado da industria em 1998, a economia brasileira apresentava uma renda per
capta da monta de 10% da economia americana sob o0 mesmo patamar. Isso, além
de implicar a precocidade do processo de desindustrializagao brasileiro, demonstra
perda de dinamismo da economia, ja que o hiato entre as duas economias

aumentou ao longo dos seus processos de desindustrializagao. (AREND, 2015)

Ja as economias em desenvolvimento que n&o apresentaram esse processo
de desindustrializacdo precoce tiveram resultados positivos no crescimento
econdmico, crescendo mais aceleradamente tanto que as economias desenvolvidas

como as em desenvolvimento “precocemente-desindustrializadas”. (AREND, 2015)

4.2.1 A Politica Industrial, Tecnolégica e de Comércio Exterior (PITCE)

Em margo de 2004, apds alguns meses de elaboracdo, seria langada pelo
governo a Politica Industrial, Tecnolégica e de Comércio Exterior (PITCE). Esta
representaria uma ruptura com o padrao de politica industrial estabelecido durante a
redemocratizacao e abertura comercial nos anos 80. Centrada na competitividade, a
politica do periodo buscou expor a industria brasileira ao mercado externo, através
da reducédo de protecéo tarifaria e protecdes nao-tarifarias como subsidios; linhas de
financiamento restritas a companhias que demonstrassem competitividade;
programas para reestruturacéo, fusdes e aquisi¢des. Somada a politica restritiva
demandada pela politica de estabilizacdo, com juros altos e cambio valorizado, tais
medidas se mostrariam mortais a industria brasileira, e associado a isso um
aumento da vulnerabilidade externa representado por grandes déficits em
transagoes correntes. (CANO; DA SILVA, 2010)

A PITCE constituia-se em um conjunto de 57 medidas, em 11 programas de
politica, atuando em 3 planos e coordenados sob dois “macroprogramas” (i)
“Industria forte”, com foco no fortalecimento e expanséo da industria brasileira; (ii)
‘Inova Brasil”, com foco na expansdo da capacidade inovativa das empresas

brasileiras. Os planos de atuagao foram divididos em:
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(i) “Linhas de agao horizontais”, contendo os programas de: inovagao e
desenvolvimento tecnoldgico, inser¢ao externa, modernizagdo industrial e ambiente
institucional/aumento da capacidade produtiva;

(i) “Opgdes estratégicas”, com os programas de: semicondutores, software,
bens de capital e farmacos; e

(iii) “Atividades portadoras de futuro”, com os programas de: biotecnologia,

nanotecnologia, biomassa/energias renovaveis. (CANO; DA SILVA, 2010)

Concretamente, as medidas tomadas pela PITCE focaram principalmente na
capacidade de exportacdo. Isencdo de IPl para a compra de bens de capital,
isencdo de contribuicdo para PIS/Pasep e Cofins para compra de maquinas e
equipamentos por empresas exportadoras que exportassem 80% ou mais da sua
producdo, entre outras desoneragdes. Além disso foram aplicadas medidas de
‘isonomia tributaria” entre produtos nacionais e importados, e também foram
continuadas algumas politicas anteriores para pequenas e médias empresas, além
de algumas novidades no sentido de programas de crédito ofertado pelo BNDES,
legislagao especifica e programas de apoio ao desenvolvimento organizacional e
gerancial. (CANO; DA SILVA, 2010)

Outro mérito da PITCE foi o fortalecimento do aparato institucional para a
realizacdo de politica econbmica, que havia sido esvaziado a partir da
redemocratizacdo e reabertura. Entre as medidas que atuaram nesse sentido estao:
a criacdo do Conselho Nacional de Desenvolvimento Industrial (CNDI), campo de
articulagdo publico-privada; a criagcdo da Agéncia Brasileira de Desenvolvimento
Industrial; no campo da inovagdo com a criagdo da Lei da Inovagao, a Lei da
Informatica e a Lei de Biosseguranga, que viabilizou a pesquisa com organismos
geneticamente modificados e células-tronco. (CANO; DA SILVA, 2010)

4.2.2 A Politica de Desenvolvimento Produtivo (PDP)

Em maio de 2008 seria langado o segundo programa de politica industrial, a

Politica de Desenvolvimento Produtivo (PDP). Esta possuia um carater mais
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abrangente que a PITCE, ampliando o numero de setores e instrumentos de
incentivo, além de introduzir metas e métodos de controle. Inicialmente este
programa previa desoneragdes fiscais para o periodo de 2008-2011 na monta de R$
21,4 bilhdes. (CANO; DA SILVA, 2010)

Semelhantemente ao PITCE, os programas do PDP foram agrupados em trés

grupos, desta vez conforme sua competitividade no mercado externo:

(i) “programas para consolidar e expandir a liderangca”, em setores que o
Brasil ja apresenta forte competitividade — aeronautico, petréleo, gas e petroquimica,
bioetanol, mineragao, celulose e papel, siderurgia, carnes;

(i) “programas para fortalecer a competitividade” no complexo automotivo,
bens de capital, industria naval e cabotagem, téxtil e confecgdes, couro, calgados e
artefatos, madeiras e moveis, agroindustrias, construgao civil, complexo de servicos,
higiene, perfumaria e cosméticos, plasticos; e

(iiif) “programas mobilizadores em areas estratégicas” no complexo industrial
de saude, tecnologias da informagdo e comunicagdo, energia nuclear,
nanotecnologia, biotecnologia, complexo industrial de defesa. (CANO; DA SILVA,
2010)

Entre os principais objetivos estabelecidos pelo PDP, estdo a ampliagao da
capacidade produtiva, fortalecimento do balangco de pagamentos, das pequenas e
médias empresas e da capacidade inovadora do pais. Entre as metas estabelecidas
estavam fazer as exportacdes brasileiras equivalerem a 1,25% das exportacdes
mundiais em 2010; elevacdo do investimento fixo para 21% do PIB em 2010;
elevagao dos gastos em P&D a 0,65% do PIB. Boa parte dessas, entretanto, se
tornaria inviavel em razao da crise de 2008. (CANO; DA SILVA, 2010)

Para atingir seus objetivos, o PDP reservou papel especial ao BNDES.
Atuando no sentido de desburocratizar e agilizar a concessédo de investimentos, o
banco participaria com financiamentos na monta de R$ 210,4 bi para os anos de
2008-2011. Previa-se uma reducédo de 20% do spread basico do BNDES, de 1,4%
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para 1,1% ao ano; ja nas linhas de financiamento de bens de capital, a redugao seria
de 40%, de 1,5 para 0,9% ao ano. Também foram concebidas a criacdo de linhas de
crédito especiais para projetos de P&D. (CANO; DA SILVA, 2010)

4.2.3 O Programa de Aceleragao do Crescimento (PAC)

Lancado em 2007, o Programa de Aceleragdo do Crescimento (PAC) tinha
como objetivo assegurar condigdes para um crescimento de médio e longo prazo e,
paralelamente a isso, reducdo das desigualdades regionais. O “impulso” ao
crescimento seria feito através de uma série de investimentos, publicos e privados. A
respeito dos privados, esses seriam estimulados através de redugdao de custos
financeiros, tributarios, melhoria da infraestrutura e de marcos regulatérios. A
infraestrutura em si seria constituida pelo investimento do publico, direto e por
estatais. (CAMPOS et al, 2007)

Para atingir seus objetivos, foram definidos 5 eixos de agao: (i) aumento do
investimento em infraestrutura; (ii) aumento do crédito e reducédo da taxa de juros;
(iif) melhora do ambiente de investimento; (iv) aperfeicoamento do sistema tributario;
(v) medidas fiscais de longo prazo. (CAMPOS et al, 2007)

Dentre os investimentos direcionados para infraestrutura, se dividiu a atuagao
em trés areas: energia, social e urbana e logistica. Entre as trés a mais proeminente
era a de energia, contando com um total previsto de R$ 274 bi, correspondendo a
54% dos investimentos previstos totais do programa, sendo R$ 179 bi destes
destinados especificamente para a producdo de O6leo e gas natural. Tais
investimentos foram justificados sob a necessidade da redugdo da dependéncia
externa e a importédncia desses setores para o crescimento de longo prazo.
(CAMPOS et al, 2007)

Além do setor energético, foi contemplada a area de infraestrutura social e
urbana, com investimentos em moradia e saneamento basico na monta de R$ 170

bi; a area de habitacdo também foi beneficiada com a redugéo de juros e concessao
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de crédito a Caixa Federal para programas de habitagdo; e a area de logistica,
considerada como importante gargalo para o crescimento, contemplando a
infraestrutura de portos, aeroportos, ferrovias e rodovias com investimentos de em
torno R$ 58 bi. (CAMPOS et al, 2007)

Para trabalhar no sentido de diminuigdo das desigualdades regionais também
foram re-criadas a Superintendéncia do Desenvolvimento do Nordeste (Sudene) e a
Superintendéncia do Desenvolvimento da Amazénia (Sudam). Como outras medidas
de carater institucional, o Marco Regulatério das Agéncias Reguladoras,
reestruturacdo do Sistema Brasileiro de Defesa da Concorréncia (SBDC), em
conjunto com o Conselho Administrativo de Defesa Econémica (Cade) e a Secretaria
de Acompanhamento Econdémico (Seae). (CAMPQOS et al, 2007)

Além disso o PAC também previa o aperfeicoamento do sistema tributario e
fiscal. No primeiro, redugéo do IPI, PIS/Cofins para setores especificos, reajuste da
tabela de imposto de renda e reabertura do debate em torno da reforma tributaria.
Nas medidas fiscais, controle do crescimento dos gastos em longo-prazo, através da
reducdo de despesas com pessoal, politica de salario minimo, criacdo de regimes
complementares de previdéncia para servidores publicos e aperfeicoamento da

governanga de empresas estatais. (CAMPOS et al, 2007)

4.3 Politicas Sociais durante o governo Lula

Bandeira antiga do Partido dos Trabalhadores, a erradicacdo da pobreza
extrema através de programas distributivos havia sido defendida durante a
campanha eleitoral de 2002 sob a proposta do programa “Fome Zero”. Apds as
eleigdes, e contemplando-se o desafio logistico de levar a cabo tal programa, este
foi substituido pelo Bolsa Familia, que abarcava esse e outros programas sociais do
governo anterior, sendo o beneficio condicionado a uma série de exigéncias em
relacdo a nutricdo, saude e frequéncia escolar das criangcas. Atendendo, no
principio, 3,6 milhdes de familias em 2003, o programa chegaria a 2010 atendendo

12,8 milhdes, entdo correspondendo a um dispéndio de cerca de 0,4% do
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PIB.(WERNECK, 2014)

Além desses programas, 0 governo seguiu uma politica de valorizagdes reais
do salario minimo. Entre 2003 e 2010 o salario minimo nominal aumentaria em
155%, enquanto o IPCA do mesmo foi de 56,7%, implicando um aumento real de
quase 63%. O argumento por tras de tal politica € que implicava efeitos distributivos
diretos, e indiretos aumentando o poder de barganha durante negociag¢des salariais.
Entretanto, essa politica teria fortes efeitos sobre as contas publicas, em razdo do
grande numero de beneficios e salarios atrelados ao salario minimo. (WERNECK,
2014)

Descrevendo a politica de saude do primeiro governo Lula, Freitas (2007)
nota que o dispéndio em saude, correspondendo a 3,2% do PIB em 2006, ainda
estava aquém do determinado pela constituicdo, e do que € praticado em paises
como latinos Argentina, Bolivia, Uruguai (cerca de 5,1%) ou desenvolvidos como
Alemanha, Japao, Inglaterra (cerca de 8,1%); contudo, observou-se notavel avancgo,

com aumento dos gastos de R$ 17 bilhdes em 2000 para R$ 40 bilhdes em 2006.

Entre as acdes no campo da saude esta a criagdo da Farmacia Popular do
Brasil, rede de farmacias com o propdsito de levar uma série de medicamentos
considerados essenciais a prego subsidiado; ampliagdo de recursos de R$ 1,9 bi em
2002 para R$ 4,2 bi em 2010 para a aquisicdo de medicamentos através do SUS,
tendo sua cobertura gratuita estendida. No que tange a atendimento de urgéncias,
foi implementado a Politica de Atengdo as Urgéncias e Emergéncias, com a
implementacdo do atendimento pré-hospitalar pela Rede Nacional SAMU 192. As
equipes de saude foram ampliadas de 16.700 em 2002 para 26.300 em 2006, um
aumento de 57%; igualmente, as equipes de saude bucal foram ampliadas de 4.260
em 2002 para 14.244 em 2006. (FREITAS, 2007)

Seja em razao dos bons resultados na economia durante o periodo, seja em
razdo das politicas sociais, entre 2003-2010 observou-se forte reducdo da

desigualdade e da pobreza extrema. O numero de individuos sob condi¢cdes de
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pobreza extrema que havia sido reduzido em 31,9% entre o Plano Real e o fim do
governo FHC, foi reduzido adicionais 50,6% durante o governo Lula; e entre o
periodo de 2002 e 2010 observou-se uma queda do coeficiente de Gini de 0,563
para 0,530. (WERNECK, 2014)

4.4 A questao do Desenvolvimentismo: revisao da literatura

A questao principal deste trabalho ja foi abordada previamente por diversos
outros. Entre eles podem ser listados autores e trabalhos ja aqui referenciados,
como Fonseca, Arend e Guerrero (2018), Bresser-Pereira (2017) e Werneck (2014).
Revisando seus trabalhos aqui, procura-se adicionar profundidade ao trabalho e

enriquecer suas consideragdes com a sua metodologia.

Fonseca, Guerrero e Arend (2018), partindo do mesmo conceito de
desenvolvimentismo utilizado neste trabalho de Fonseca (2014), sendo seus
atributos: (a) estratégia nacional; (b) intervencionismo; (c) industrialismo, grosso
modo, defendem a tese de que o governo Lula ndo possui elementos suficientes

para ser considerado desenvolvimentista.

Abordando analises diversas, Fonseca, Guerrero e Arend (2018) marcam que
nem o desenvolvimentismo pode ser confundindo com intervencionismo, ja que é
uma forma especial deste; e também politicas distributivas ndo podem ser
associadas estritamente a desenvolvimentismo, ja que ndo fazem parte do nucleo

comum das experiéncias desenvolvimentistas ou sao restritas a estas.

Ja o governo Lula falharia em reunir os atributos necessarios para ser
considerado desenvolvimentista especialmente em razdo de nunca haver
organizado uma proposta de industrializagdo como meio para superar o
subdesenvolvimento. Havia sim, estratégia e intervengcédo, mas essa se realizava no
sentido de programas sociais com o propésito de reduzir a desigualdade e exclusao
social. Enquanto isso, observou-se durante o periodo uma aceleragéo do processo

de desindustrializacéo; e este, ainda que reconhecido, teve pouca atencao durante a
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fase de execugdao dos projetos de governo, em favor dos programas sociais.
Somado a isso, a politica de estabilizagdo — proposta deliberada do governo —
implicava dificuldades na condugdo da politica de juros e cambio. (Fonseca,
Guerrero, Arend, 2018)

Dessa forma, as taxas de crescimento mais elevadas do periodo n&do seriam
indicativas de execugao de algum projeto desenvolvimentista, mas provavelmente,
resultado de uma expansao ciclica apés anos de baixo crescimento auxiliada por um
contexto externo favoravel, ampliagao do crédito e aumentos reais do salario minimo

e seus efeitos sobre demanda.

Bresser-Pereira (2017) identifica o desenvolvimentismo como politica
econdmica oposta ao liberalismo, atuando através do Estado para a regulagéo do
“setor nao-competitivo” e atuante no crescimento. O liberalismo, por sua vez, estaria
caracterizado pelo chamado “populismo cambial’, com a politica monetaria
trabalhando com taxas de juros sobrevalorizadas, cambio apreciado e déficit em
conta-corrente. O Brasil teria se associado ao liberalismo de Washington
definitivamente apds a conclusado do Plano Real, quando realizada a estabilizacao
monetaria negou-se a combater a tendéncia de apreciagdo crénica do real. Esse
alinhamento teria acontecido ao longo dos anos 90, com a abertura comercial e
remocao dos mecanismos de controle da “doenca holandesa”; abertura financeira, e
perda de controle sobre as taxas de cambio e juros; a extingdo do conceito de
empresa nhacional e privatizagdo de monopdlios publicos; e a adogao do tripé

macroecondmico, cuja unica bandeira legitima seria o superavit primario.

Assim, Bresser-Pereira (2017) observa em Lula mais elementos de continuidade
desse projeto liberal do que uma guinada ao desenvolvimentismo. Este teria apenas
aproveitado a boa conjuntura externa, com o boom de commodities, para aumentar
em termos reais o salario minimo. Continuaria, entretanto, com as politicas de cunho
liberal, com elevadas taxas de juros e tendéncia a apreciag¢ao do real, que logo se
manifestaria em piora dos resultados em transacdes correntes, incorrendo no que

ele chama de “populismo cambial’.
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Morais e Saad-Filho (2011) adotam posicao intermediaria e defendem a tese
de que o governo Lula assume a partir de 2006 uma politica hibrida, em que
politicas desenvolvimentistas, com influéncia do programa
“‘novo-desenvolvimentista” foram incluidas em carater complementar as politicas
liberais, isto é, da manutencdo do tripé econbmico. Essa inflexdo na politica
econdOmica teria sido motivada pela frustracdo com os maus resultados dos anos
2003-2005, em especial pelos resultados de 2005 terem sido frustrados por uma

rodada de elevagao da taxa de juros.

As correntes “desenvolvimentistas” sairiam vitoriosas do debate que ocorreu
no seio do governo, resultando na implementacdo de politicas em trés eixos: (i)
adogao de politicas fiscais e monetarias de estimulo a economia; (ii) aceleragéo do
desenvolvimento social através de politicas distributivas e elevagao do salario
minimo; (iii) aumento do investimento publico e recuperacédo do papel do estado no
planejamento de longo prazo. As politicas de estimulo eram justificadas sob o
argumento de que havia potencial para um crescimento mais acelerado em razao de
ganhos de produtividade nao aproveitados. Ja o aumento do investimento publico se
materializaria em programas como o PAC, recuperando a defasagem da

infraestrutura brasileira. (Morais, Saad-Filho, 2011)

Os autores ressaltam, entretanto, que tais politicas desenvolvimentistas foram
sempre de carater complementar, e nunca substituiram o “programa liberal”, razdo
pela qual classificam a politica do periodo de “hibrida”. Na politica fiscal, por
exemplo, manteve-se a politica de superavits, porém excluindo investimento dos
célculos; e na politica monetaria se viu a inclusao de elementos de oferta na politica
de controle de inflagdo, com isencgdes fiscais pontuais em momentos de choques de
precos. (Morais, Saad-Filho, 2011)

Para Werneck (2014), pode-se observar uma mudanga na condug¢ao da
politica econbmica a partir de 2006 que representa um retorno a “viséo
nacional-desenvolvimentista”, com o Estado assumindo a vanguarda no processo de

crescimento econdmico. A politica inicialmente restrita ao setor elétrico de dispensar
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processos de privatizagdo, agéncias regulatérias independentes e reducédo da
participacdo do Estado no setor em geral se estenderia aos demais com o

langcamento do PAC.

O programa previa expansado da infraestrutura, com forte expansao fiscal,
através de recursos do proprio governo e suas estatais, em especial Eletrobras e
Petrobras. Se dispensou a possibilidade de criar um aparato regulatorio e atrair
investimento privado, sendo a expansado da infraestrutura altamente estatizada ou
financiada através do Estado. Outro exemplo de politica de carater
“‘desenvolvimentista” teria sido o marco regulatorio de exploragédo do pré-sal, que
impunha a Petrobras a manutencdo do monopdlio de exploragcdo, associado a um

alto indice de nacionalizacido de equipamentos utilizados.

Gongalves (2011) analisa alguns resultados da economia durante o governo
Lula, com o fim de contrapor os que afirmam que houve nesse periodo reversao de
tendéncias estruturais e predominancia do desenvolvimentismo, defendendo a tese
de que na verdade o que se observou foi um “desenvolvimentismo as avessas”. Sao

eles:

(i) Desindustrializagdo e dessubstituicdo de importagdes: observa-se uma
reducéo na participacéo da industria de transformacao de 18% do PIB em 2002 para
16% em 2010; a industria cresceu a uma média de 2,7% durante o periodo, abaixo
da média de 4%. Observa-se também um processo de “dessubstituicdo de
importagdes”, com a penetragdo de importagcdes (importagées/consumo aparente)
subindo de 11% em 2002 para 16,4% em 2010.

(i) Reprimarizagdo das exportagdes: observa-se queda durante o periodo da
participacdo de produtos manufaturados na pauta exportadora, de 56,8% em 2002
para 45,6% em 2010. Parte disso se deve ao aumento dos precos de commodities
durante o periodo, mas 0 mesmo se repete na analise interna das exportagoes de
manufaturados, decrescendo a participagao dos intensivos em tecnologia, de 13,1%
em 2002 para 8,1% em 2010.
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(iif) Dependéncia tecnoldgica: observa-se o aumento da dependéncia
tecnoldgica. Essa pode ser medida pelo indicador da relagdo entre a importagéo de
bens e servigos intensivos em tecnologia e os gastos com ciéncia e tecnologia, que
aumenta de 2,4 em 2002 para 3,7 em 2010. Além disso observa-se um aumento do
“déficit tecnologico”, com diferenga entre importagcbes e exportacbes de bens
intensivos em tecnologia aumentando de US$ 19,3 bilhdes em 2010 para US$ 60,7
bilhdes em 2010.

(iv) Desnacionalizagédo: ndo se observa uma preferéncia pelo capital nacional,
com clara tendéncia de aumento das remessas de lucros e dividendos, com estas
aumentando em relagao ao PIB de 1,9% em 2002 para 2,1% em 2010, reforcado

pelo aumento do IED, especialmente no setor primario.

(v) Competitividade internacional: observa-se uma perda da competitividade
internacional. Usando-se a relacdo do coeficiente de exportagcdo e de importacao
como proxy para a competitividade internacional, observa-se um aumento constante
para produtos primarios e um aumento até 2006 para produtos manufaturados
seguido de forte queda. Observa-se também a queda da participacdo de
exportagdes de manufaturados brasileiros nas importagdes dos paises

desenvolvidos, em especial nos segmentos mais intensivos em tecnologia.

(vi) Vulnerabilidade externa: observa-se maior maior dependéncia de fluxos
financeiros internacionais. Houve um aumento do passivo externo, com o0 passivo
externo liquido passando de US$ 222 bi em 2022 para US$ 628 bi em 2010. A
relagdo entre remessa de juros, lucros e dividendos e resultado da balanga
comercial, que o autor utiliza como indicador da dindmica entre estoques (passivo
externo) e fluxos, apresenta queda de 162% em 2002 para 101,8% em 2007,

subindo, entretanto, para 231,1% em 2010.

(vii) Concentragdo de capital: observa-se um aumento da concentracdo de

capital, em varios setores. A participacdo das vendas das 5 maiores empresas no
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grupo das 500 maiores empresas do pais sobe de 15,7% em 2002 para 19,3% em
2010. No setor financeiro essa concentracédo é ainda mais acentuada, com a mesma
relacdo (medida em ativos) passando de 56,8% em 2002 para 68% em 2010;
excluindo-se os trés grandes bancos publicos federais (BB, CEF e BNDES) essa

relacdo sobe ainda mais acentuadamente, de 29,5% para 47,8% durante o periodo.

(viii) Dominac&o financeira: observa-se, ao invés de uma subordinagéo do
setor financeiro ao produtivo, o que tipicamente se verifica em governos
desenvolvimentistas, uma dominancia do setor financeiro. A relagao entre os ativos
totais dos 50 maiores bancos e as 500 maiores empresas sobe de 0,99 em 2002
para 1,74 em 2010. Durante o ultimo ano do governo Lula, a taxa média de
rentabilidade (lucro/patriménio liquido) das 500 maiores empresas era de 11%,

enquanto a dos 50 maiores bancos 17,5%.
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5 CONCLUSAO

A literatura de forma geral parece apontar na dire¢do de que o governo Lula
teria sido mais caraterizado pela continuidade com o governo anterior do que pela
ruptura, ainda que se tenha observado desdobramentos relevantes. Assumindo
diversos compromissos nesse sentido ainda na fase da campanha, o que
demonstrou a flexibilidade adotada pelo Partido dos Trabalhadores (PT), acabaria
por cumpri-los. Assim, a politica econdmica manteria o carater restritivo observado
no periodo anterior, com énfase em resultados fiscais superavitarios e elevadas
taxas de juros, o que faria autores como Bresser-Pereira (2017) a identificar nessas

politicas uma prevaléncia do liberalismo no carater do governo.

Entretanto, mesmo num cenario que parece ser dominado pela continuidade,
houve espago para a mudancga de diregao de algumas politicas. Essa € a opiniao
que sustentam Cano e Da Silva (2010) ao afirmar que o governo Lula acabou com o
veto a politica industrial ao langar a PITCE, quando no periodo anterior se verificava
a preferéncia por politicas horizontais e que “a melhor politica industrial era nao ter
uma politica industrial”. Ao mesmo tempo, observou-se uma crescente participagao
do Estado na lideranga do crescimento econdmico, notadamente no PAC. Com um
aumento do investimento em infraestrutura realizado seja diretamente pelo governo
ou por suas estatais que, entre outras razdes, levariam a Werneck (2014) a

identificar nesse processo uma retomada do “Nacional-Desenvolvimentismo”.

Outra area em que o governo recebe destaque € nas politicas sociais.
Politicas como a criagdo do Bolsa Familia e os aumentos reais do salario minimo,
associadas a resultados positivos na redugdo da pobreza extrema e da
desigualdade levaram alguns analistas, como Bastos (2012), a associa-lo com uma

politica “Social-Desenvolvimentista”.

Naturalmente, autores partindo de premissas diferentes chegam a conclusdes
diferentes. Como podemos categorizar o governo Lula? Dentre as concepgdes de
desenvolvimentismo que foram selecionadas para este trabalho e apresentadas no

primeiro capitulo, destaca-se a apresentada por Fonseca (2015), sintetizada nos trés
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atributos que compde o “nucleo duro” do conceito: projeto nacional, intervencionismo
e industrialismo. Sem entrar a fundo nos méritos dessa concepcéao, ela possui as
qualidades de se restringir a politica econémica, sendo relativamente sucinta e

objetiva. Com esse critério em maos podemos passar a analisar o governo Lula.

Ndo sao inexistentes em governos desenvolvimentistas as politicas de
estabilizacdo, nem a preocupacdo com déficits fiscais e processo inflacionario.
Assim notam Mollo e Fonseca (2013) usando como exemplo a formula Sales-Alves
apregoada no segundo governo de Getulio Vargas, em que a fase de crescimento a
ser alcangcada num periodo posterior passaria primeiro por um periodo de
austeridade. Outros exemplos sdo o Plano de Estabilizagdo Monetaria do governo
JK ou do PAEG no governo Castelo Branco, o primeiro do regime civil-militar. E
verdade que tais planos de estabilizagdo sempre estavam condicionados a
continuagao do crescimento, prioridade do governo. Entretanto, a continuidade das
politicas restritivas do governo anterior pelo governo Lula n&o pode ser usada para
implicar imediatamente oposicdo ao Desenvolvimentismo. Tal implicacdo esta
condicionada ao contexto que enseja tais politicas e o ferramental a disposicédo do
governo, que em ambos 0s casos se mostra diferente do apresentado durante a “Era
Desenvolvimentista”. Assim nao se pode esperar necessariamente equivaléncia

perfeita entre as politicas deste e daquele periodo.

Outro ponto de descasamento frequentemente observado entre o governo
Lula e os governos Desenvolvimentistas se da no campo dos resultados,
notadamente no que tange ao setor industrial. Assim comenta Gongalves (2011),
para quem o processo de desindustrializacdo e fendmenos associados a este
demonstrariam que se observou durante o governo Lula um “desenvolvimentismo as
avessas”. A isso cabem duas colocagdes: a responsabilidade do governo pela
implementacdo de suas politicas em face de resisténcia e sobre os resultados
obtidos a partir delas em face de contextos diversos — e como isso pode afetar a
caracterizacao de sua politica econdmica. Fonseca (2015), durante a construcao do
conceito de Desenvolvimentismo, nota como que por essas razdes a inclusao de

variaveis ex post, como crescimento econdmico ou industrial pode se fazer
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problematico.

Do lado oposto aos que perfilam o governo Lula junto aos liberais, ha os que
em razdo de seu crescente intervencionismo 0 associam ao
Nacional-Desenvolvimentismo, como o faz Werneck (2014), que destaca certos
elementos da politica econdmica do periodo, como aumento dos investimentos
estatais, de coeficientes de nacionalizagdo etc. Entretanto, conforme Fonseca e
Salomao (2017), deve se evitar associar todo e qualquer intervencionismo ao
Desenvolvimentismo, sendo este um caso especifico de intervencionismo numa
ampla constelagdo, em que se fazem presentes o0 socialismo, fascismo,
keynesianismo etc. Assim, a associagdo do governo do periodo com o
Desenvolvimentismo, em razdo desses fatos, merece cautela, de modo semelhante

a associagao com o liberalismo em razdo das suas politicas de estabilizagao.

As politicas sociais do governo Lula, que sempre receberam larga atencao
nos discursos do seu partido, e a possivel associacdo deste com um
“Social-Desenvolvimentismo” trazem a baila a questdo da relevancia do
industrialismo no conceito de Desenvolvimentismo. Se para Fonseca (2015) a
industrializagdo como meio para superar o desenvolvimento € o eixo central do
Desenvolvimentismo, no Social-Desenvolvimentismo esse eixo € deslocado para a
inclusdo social. Conforme apontam Fonseca e Saloméao (2017), tal mudanca carrega
consigo o risco de descaracterizar o conceito, haja a vista a centralidade desse

atributo.

Feitas essas consideragdes, o elemento de que o governo Lula carece e é 0
motivo mais relevante para a impossibilidade de classifica-lo como
desenvolvimentismo €& o atributo do industrialismo desenvolvimentista. No
Desenvolvimentismo, seguindo a conceituagdo apresentada por Fonseca (2015),
observa-se a existéncia de um projeto nacional com vistas de superar o
subdesenvolvimento através da industrializacdo. No governo Lula tal projeto nao se
faz presente, sendo os planos de longo prazo do governo e a orientacdo de seus

discursos focados na incluséo social. Comparado aos governos anteriores houveram
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movimentos nesse sentido com a PITCE e PDP, porém esses programas tinham por
enfoque, de modo genérico, 0 mercado exportador e ndo estavam inseridos em um

projeto maior de longo prazo.

Poder-se-ia  argumentar que a abordagem do industrialismo
desenvolvimentista estaria ultrapassada, seja por razdo da conclusdo do Processo
de Substituicido de Importagdes, ou pela transicido para uma economia baseada em
servicos. No primeiro caso convém tomar nota da existéncia de um processo de
desindustrializacdo. E no segundo que ha boas evidéncias, apresentadas

anteriormente, de que tal processo € uma ma adaptacao.

Em suma, conclui-se que apesar de o governo Lula demonstrar continuidade
com um padrao “liberal” na condugdo da sua politica econbmica, e também ter
demonstrado inflexdo na conducao de sua politica industrial, o fator decisivo para a
sua categorizacdo é a auséncia de uma postura mais claramente pro-industria,
inserida num projeto de superagcdo do subdesenvolvimento. Assume-se aqui a
posicdo de Fonseca, Guerrero e Arend (2018), nao por coincidéncia.
Alternativamente poderia se destacar um carater misto do governo como Morais e

Saad-Filho (2011), porém isso fugiria dos objetivos do presente trabalho.
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