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INTRODUCAD

Este trabalho busca contribuir para o exame da evolugdo da economia e da politica econdmica
no Brasil no perfodo 1974/1979, que corresponde 2o governo Ernesto Geisel. Nagueles anos, a economia
foi marcada pela continuidade do crescimento da producio e do emprego, com diversificacio da
estrutura produtiva, em meio a uma conjuntura tnternacional adversa e marcada por transformacgbes,
Em simultdnes a continuidade do crescimentn - ainda gue num ritmo menor do que o de anos
anteriorss - ocorreu a aceleracaoc do processo inflacioundrio, a crescente desestruturagdo financeira do
setor publice e o aumento do endividamento sxterno. Ademais, do ponto de vista social, ndo houve
nem alteracac na distribuicdo de renda nem expressiva redugdo das caréncias da populagio mais pobre.
O exame do periodo ¢ indispensivel ao enfendimento dos contornos iniciais da ¢rise econdmica
brasileira dos anos oitenta ¢ noventa, sobretudo os aspectos relativos ao potencial da estrutura industrial

montada, ao colapso financeiro do setor pablice ¢ & deterioragdo do padrac monetario.

A intengdo do trabalho £: (a) destacar a estratégia economica langada pelo governo Geisel para
buscar entender os caminhos tomados pela sconomia no periodo 1974-1979; (b) recuperar diversas
andlises sobre o peviodoe, identificande e resenhando sva substancia e suas énfases: {¢) apresemtar o
desempenho da economia naqueles anos & os principais pontos do debate a respeito das diretrizes de

politica econdmica e de seus resultados.

Na primeira parte examina-se a politica econémica e seus condicionantes. O trabatho identifica
aobjetives de polifica eccondmica e instrumentos para sua implementagdo. De acorde com Lessa
{1976%29, os objetivos definem a estratégia de governo e os instrumentos sac OS mecanismos para
mobilizar agdes diretas ¢ induzir e/ou compelir agdes das demais forgas sociais, conforme os objetivos e

sub-objetivos escolhidos, O exame sublinhs a estrotégia econdmica.

No primeiro capitulo resume-se o diagndstico ¢ a proposta de estratégia econdmica bem como as
medidas destinadas a implementd-la. As diretrizes baskcas. divulgadas ao longo do primeiro semestre de
1974, tiveram seu contorno definitivo expresso no I PND - I Plano Nacional de Desenvolvimento.
langado ao final daguele ano. O plano propunha uma estratégia desenvolvimentista como caminho para
manter o crescimento e transformar o Pais numa economia industrial moderna, mesmo num contexio
externo adverso. As diretrizes estdo contidas ainda nos documentos e pronunciamentos oficials do
presidente Ernesto Geisel e dos ministros da area econdmica. Joao Paule dos Reis Velloso, do

Planejamento-SEPLAN, e Mario Henrique Simonsen. da Fazenda. principais formuladores da estratégia,



Os capitulos incluidos na segunda parte apresentam diversos entendimentos e proposigdes a
respeito do desempenho da economia no periodo ¢ dos determinantes, implicagées e altarnarivas

possiveis de politica econdmica. O resgate dessas posicoes divergentes explicita 2 polémica quanto as

peliticas de crescimento, estabilizacdo ¢ rendas adotadas.

A questdo da identificagio de linhas de pensamento econdémico no Brasil mereceu a atengio de
diversos estudos apresentados na década de oifenta. Os trabalhos de Bielschowsky {1988} e de Mantega
{1984} discorrem sobre a evolu¢ido do pemsamento econdmico nas décadas de trinta a sessenta e
constatam que os ideais deseavolvimentista e liberal foram os referenciais que fundamentaram o debate
dagquele periodo, em particular quanto ao significade e validade da politica desenvolvimentista
mdustrializante entdo adotada. As contribuicdes de Schwartz (1989) ¢ Bielschowsky & Silveira (1986),
por sua vez. tratam de identificar corremtes de interpretacdo presentes no debate dos anos oiteata
medianie a contraposigac entre ortodoxia e heterodoxia. expediente amplamente utilizado para agrupar
prapostas ¢ distinguir economistas, sobretudo quanto & posigao face aos planos de estabilizacac do

pericdo.

O conjunto dos estudos demonstra gue na evolugio do pensamente e da andlise econdmica
brasileira sempre houve as contraposigdes liberalismo versus desenvolvimentismo, e ortodoxia versus
heterodoxia. O presente trabalho analisa o debate do periodo 1974/1979 também balizado nesses
referenciais. Na verdade, tenta captar a continuidade do debate desenvolvido no periodo 1945/1964

bem como esbogar uma ponte para a retomada do mesmic observada nos anos noventa.

Nesta parte do trabalho, realiza-se um breve esforgo, no primeire item de cada capitulo, ne
sentido de explicitar as perspectivas histdérico-analiticas que inspiram e sustentam a andlise econdmica
concreta. Admite-se gue a teoria ccondmica fornece os conceitos fundamentais através dos gquais se
busca compreender o funcionamento do sistema econdmico, e suas possibilidades de transformacgdo,
Dobb (1873) sustenta que essas hipdteses ¢ postulados expressam uma visdgo particular a respeito do
objeto de estudo e incorporam valores sociais gue definem seu cardter ideoldgico. Assim, o ato de
captar a realidade, a visdo, seria anterior 3 analise propriamente dita. O autor afirma também que a
base analitica seria reflexo de uma situacdo histdrica determinada, visto que mnovas questdes
demandariam proposicdes adicionais para explica-las. Referenciada num determinado marco conceitual
e histérico. a analise de nma dada realidade econémica e dos caminhos tragados pela politica econdmica
apontaria  diagndsticos e propostas praprios ¢ diversos, guando nao conflitantes. quanto ao
fyncionamento e limites produtivos da economia, e aos mecanismos de formagaoe de pregos e de

regulacdo do Estado’.

! fessa (15763:100: Mantega {1984) ¢ Bielschowsky & Silveira (19863177
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Trés abordagens ccondmicas e correspondenfes perspectivas analiticas sio identificadas e
constituem  objeto de exame: s neoliberal, a estruturalista e a pés-estruturalista. A abordagem
neotiberal, associada ao pensaments ortodoxo. constitui referencial mundial de teoria & andlise
econbmica. A sstruturalista e a pés-estruturalista assumem o referencial desenvolvimentista heterodoxo
¢ sho incluidas por sua relevéncia no exame do periodo. O 2ntendimento de cada uma delas sobre a
problemdtica da economia brasileira no perfodo abrange seus diagnésticos ¢ propostas alternativas, snas
analises da proposta estratégica do governo Geisel & de sua execugdio, & o exame de suas implicagdes.
As propoestas alternativas nae necessariamente foram formuladas 2 época da definicac da estratégia.
Mas, mesmo quando beneficiadas por uma visao renuspectiva, permitem esclarecer as posigdes que

teriam defendido ne momento de definigio do plano™.

Na perspectiva neoliberal, apresentada no capitulo dois, a politica econdmica de 1974-1979 teria
stdo eguivocada: significou a escolba do mero adiamento da solugao do grave problema de ajustar o
pais A radical alteragdo da conjuntura internacional. A opgas passiva e omissa quanto aoc ajuste externc
terta implicado adotar mais adiante um programa de azjustamento bem mais profundo ¢ também teria
levado a um enorme desajuste do setor piblico, por ser bastante intervencionista, e ao recrudescimento

do processo inflaciondrio.

A andhise desenvolvida por economistas de perspectiva pés-estruturalista também critica o plano

3

adotado”, Nessa visdo, resumida no capitulo quatro. enfatizam-se conflitos e inconsisténcias inerentes

a0 II PNID» no plano estrutural, a inadequagdo ¢ a contradigéo face ao padrdo de fimanciamesnto ¢ 2
dindmica econdmica anterior; no plano institucional. zeu uso como instrumento politico e o modo
autoritdrie como executado. A tentativa voluntarista de executar a estratégia, de reduzida chance de
éxito, fatalmente conduziria & sua inviabilizagdo. As distorgdes ndo tardariam a manifestar-se no
endividamento externo, na deterioracdo financeira do setor puiblico e na desarticulagdo de algums

setores 1ndusiriais,

A andlise estruturalista de Antonio Barros de Castro e Francisco Eduardo Fires de Souza,
contudo, buscou dar relevo as alteragdes estruturais promovidas no bojo do II PND e destacon os
resultados que sustentariam a defesa da oportunidade. da racionalidade e do éxito da estratégia, apesar
da inflagdo ¢ do endividamento externo. Esta analise alternativa langada em meados dos anos oitenla,

tratada no capitulo trés, de certo modo propiciou a retomada do debate, dominado, no inicio daguela

2 £ toda a dissertaghio, as datas Jos trabalhos referem-se, quando existe a informagdio, ao ano da primeira publicacdo ou 30 2no no
qual foram escrites, para gue a cronologia das andlises figue mais explicua.

3 A temiativa de dar um nome para esta abordagem ¢ tarefa ingrata. Eia tem sido genericaments associada a “professores fia
UNICAMP", Também jd foi denominada “heterodoxa radical” por Bielschowsky & Silveira (1984) ¢ "pds.modérna” por Paulani. Bier
e Messemberg {1987). Considers mais apropriado o termo pds-astruturalista, a fuz do prefécio de Belluzzo ao trabalho de Cardoso de
Mello (2975310,



década, pelas criticas neoliberais ¢ poés-estruturalisias a estratégia de crescimento e reestrufuragio sem

um adequade contexto externc & interno.

Na terceira parte expde-se o debate relativo ac periodo. Ainda que a apresentagdo das (rés
abordagens na segunda parte do trabalho por si mesma demonstre 2 diversidade de pontos de vista, faz-
s¢ nesses capitulos o confronto entre os argumentos de cada analise, com base nos dados que a
reafirmam e gualificam, sobretudo aqueles lancados pelos proprios executores € por trabalhos mais
recentes {(inclusive de autores ndo abordades na segunda parte). Tenta-se entender melhor o que
representon a ¢stratégia ¢condmica do periodo 1974-1979, A estratégia é revista a luz do debate e da

evolugio dos acontecimentos ao longo da década de oitenta.

No capitulo cinco, apresenta-se o debate sobre o diagnéstico e a proposta estratégica adotados
em 1874, com andlises retrospectivas sobre seus acertos. suas motivagdes e sua validade. No capitulo
seis discorre-se sobre a mudanga estrutural ocorrida. na inddstria e na matriz energética, sua
correspondéncia em relagdo as metas propostas e seu significado para o ajuste externo ¢ o
desenvolvimento da economia brasileira. No iltimo capitulo, examinam-se as avaliagdbes sobre a
exzcucdo e conseqiténcias da estratégia em termos do financlamento da economia e de seus reflexos
sobre o endividamento externo e interno, as coutas do setor publico ¢ o processo inflaciondrio. Faz-se
uma avaliagdo das implicagdes e resultados da estratégia econdmica, sobretudo em termos da heranca de

estrutura ¢ dindmica econdmicas e articulagdo com o exterior legada para o futuro.

E preciso, de inicio, deixar claro o limite das ambigdes do trabalho. Objetiva-se construir uma
resenha imtrodutéria das analises e do debate sobre o periodo que permita ao leitor interessade maior
clareza 2 respeitd da diversidade de interpretagées. Em primeiro lugar, cabe notar que salienta-se a
gstratégia na apresentagao da politica econdmica, o que tem como contraface um menor nivel de
detalhe quanto aos instrumentos de politica econdmica utilizados. Ademais, é esparso o tratamento dado
&s politicas setoriais, em particular as politicas social e agriccla. No entanto, tais questdes podem ser
encaradas como opertunidades para aprofundar o estudo, inclusive através da consulta as referéncias
bibliograficas contidas no trabatbo. Em segundo lugar, convém lembrar que € inevitdvel algum grau de
stmplificagdo quando se classificam autores segunde correntes de pensamento. Em terceiro lugar, a
escolha de trabathos representativos de algumas abordagens tem como contrapartida 6bvia a omissdo de
uma série de outros trabalhos, Mas a intencgido nao é realizar a reconstituigdo integral do debate ¢ nem
exaurir 2 pluralidade de analises. Ndo se cogitou aqui de sistematizar todo o material e os autores que

abordam o periodo. Pretende-se sim explicitar essa pluralidade,



PARTE 1

A ECONOMIA E A POLITICA ECONOMICA BRASILEIRAS DE 1974 5 1979

"A economia, gquande se fecha sobre ela mesma, se pretende
ascética, circu.ascrita ao  convencionalmente formalizdvel, empobrece
necessariamente o seu campo de acao. Devemos os avangos reais da
cigncia econdmica a homens que refletiram sobre as sociedades em que
estavam inseridos, de angulos diversos ¢ wem prejuizos metodoldgicos. Isto

é certo de Adam Smith a Keynes” Celso Furtado,



CAPITULO

4 ESTRATEGIA E A POLITICA ECONOMICA DO GOVERNO GEISEL

id Contexto e Condiciongntes Inicigis da Ecosemia Brasiieira

A economia brasileira no inicio de 1974 estava submetida 4 repercussio de condicionantes
externos - a mudanga na conjuntura mundial - e inteinos - o intenso crescimento verificado desde
1967. A politica econdmica 2 ser definida para os anos seguintes pelo novo governo militar teria que

constderar esses aspectos & medii-los pelos objetivos politicos do governo.

A comjuntura mundial dos anos sessenta reunin altas faxas de crescimento da produgio e do
comérelo exterior, pre¢os relalivamente sstdveis nos paises avangados, ¢ aumento na liguidez financeira
¢ nos precos de produtos primarios exportados pelos paises em desenvolvimento. No inicio da década de
1970, o ritmo de expansdo da economia mundial permanecia aguecido, & novos mecanismos financeiros
permitiam ampliar o crédito e a demanda. Mas problemas na administragic das contas externas dos
paises avangados {sobretudo o déficit americano no balango de pagamentos) revelavam a dificuldade em
estabilizar as relagdes ¢condmicas internacionais. Os movimentos especulativos e as pressoes de pregos

decorrentes ameacavam a continuidade daquele ambiente favaravell,

A zconomia brasileira mostron expressivo crescimento no periodo 1968-1973 - taxa média de
11.4% aa. - e declinio da inflagdo a niveis relativaments baixos. Este desempenho exiremamente
positivo fez daqueles anos os chamados "anos do milagre econdomico®. Note-se que o resultado foi
favorecido pelas condigdes internacionais mencionadas, gue impulsionaram as exportagdes e o
financiamento externo, e pelo baixo nivel de atividades e capacidade ociosa existentes no inicio do
“milagre”. resultantes do drastico programa de estabilizagde executado no governo Castello Branco

{1964-1966) {ver Tabelas 1 & 3},

A reforma financeira e fiscal do governo Castello Branco alterou estrutura de financiamento do
Pais, que era precaria e inadequada para sustentar o avango da economia. A reforma fiscal amplion a
carga tributdriz e recuperou os precos dos servigos de utilidade publica. A reforma financeira definiu
nova institucionalidade e rtegulagdo para o sistema {inanceire nacional, ensejando um setor mais
especializado, internacionalizado e concentrado. Criaram-se diversos mecanismos para ampliar o crédito:

instituiv-se a correcdo monetdria, que permitiu colocar titulos piablicos no mercado para prover o

! Coutintie & Belluzzo (19773:8-13 ¢ Carneiro, LD, {1990]:255,



financiamento ndo-inflaciondrio do sefor publico: lancaram-se instrumentos de finmanciamento ao
consumider e¢ & habitagao; e facilitou-se o acesse ao crédito externa, o que multiplicon sua oferta as
empresas pablicas ¢ privadas. Os canais institucionsts de articulagdo com o sistema financeiro
internacional foram definides pela Lei 4.131 de 0309 &2 - regulamentada pela Lei 4,390, de 29/08/64
-, um mecanismo de acesso direto das empresas aos cmpréstimos externos, = pela Resolugdo 63, de

21/08/67, que permitia aos bancos captar fundos #xterttos para posterior repasse as empresas”.

O choque do petrdlee - a abrupta quadruplicacoo do prego do produto no mercado mundial ao
final de 1973 - marcou uma inflexdo brutal na contuntura mundial {ver Tabela 3), Os paises avangados
reviram suas politicas econdmicas ¢ adotaram mediu e austeridade, Iniciou-se, a partir dai, uma fase
de crescimento econdmico reduzido e instivel. com maiores taxas de inflagdo. Os paises da OCDE, que
haviam crescide a um ritmo 6% a.a. nos anos anieriores. entraram em relativa estagnagdo. Esse menor
dinamismo, pode-se dizer em analise retrospectiva., zxpressou também a exaustio dos arranjos

produtives ¢ tecnologicos do pos-guerra, que lentameats se delineava naguele mementoB‘

A economia brasileira operava. ao final de 1972, 3 plena utilizacdo da capacidade produtiva em
varios setores. O enorme aumento no gasto com importagao de petréleo e insumos basicos € 0 menor
dinamismo no comércio exterior constitufam obstéculo & manutengéo do equilibrio em conta corrente
do balango de pagamentos ¢ a conlinuidade do crescimento. A demanda interna aquecida. por sua vez,
proveocava escassez de maléria-prima e, em conjunto com 2 alta dos pregos de bens importados,
pressionava 0s pregos internos apos anos de gueda de faxas de inflagdo. Submetido a estes desafios, o
governo autoritdrio comsiderava fundamental preservar o crescimento e a estabilidade econdmica, com

vistas a melhor operar seu projeto politico,

1.2 4 Estratégia Econdmica

1.2.1 Diagndstico

A estratégia que norteou a politica econdmica do governo Geisel teve seus contornes finais
expressos no If PND, enviado ao Congresso Nacional em 10/09/1974 ¢ aprovado em 06/12/1974 (Lei

6.151). O plano priorizava a centinuvidade do desenvolvimento com vistas a construir wma economia

24 Instrugso 289, outro mecanismo de acesso a0 financiamenio externo. vigoron de 1963 aréd 1973, Zini (1982%:57-69 ¢ Schwartsman
(1990):132-137 resumem 0S5 mecanismos de financiamento que sustentaram & expansdo ccondmica até 1964, Sobre o padrio de
financiamenio adorado apds 1964 consulte-se Tavares & Belluzzo (15721127 Zim (1982):76-94; Baer {1986):13.19 ¢ Schwartsman
{1990%:137-145,



industrial moderna. mesmo no confexto externo adverse. Destacava a experiéncia de desenvolvimento e
as conguistas econdmicas ¢ sociais alcancadas pela Nagao nos anos precedentes {de governo militar). A
instalacdo do malor parque industrial do mundo subdesenvolvido ¢ o aumento da infra-estrutura de
servigos publicos garantiam ao Pais enorme potencial de crescimento e dinamismo econdémico ¢ a
condigdo de poténcia emergente. Mas ainda existiam setores produtores de insumos e equipamentos

pouco desenvelvidos ¢ tecnologicamente defasados”,

Admitia-se¢ que o desenvelvimento anierior proporcionara ganhos para todas as classes de renda
¢ grande mobilidade social, mas que, apesar dessa meliiora, persistiam precirias condigdes de vida e
caréncia de servigos publicos nos grandes centros urbanos e regides mais pobres do Pais. Os contrastes
socials ¢ regionais eram caracteristica historiva, tipica de pais pobre, ndo decorrentes das politicas
adotadas no periodo prévio. Mas preocupavam o governo e ndo deveriam ser perpetuadas ¢ transferidas
para geracdes futuras. O Brasil encontrava-se. assim, no limiar do desenvolvimento, que seria aleangado

com a conquista da posigade de poténcia ¢ o desenvolvimento social.

Para o governo, a brusca mudanca na conjunira internacional trazia inquietagao. A crise do
patroleo abalava a matriz energética da sociedads industrial. E reforcava o cendrio de crise monetdria,
tensdes inflaciondrias, problemas de balango de pagamentos e tendéncias protecionistas em paises ricos
e dificuldades nas negociagbes multilaterais de comércio. Mas supunha-se o Brasil como um “porte

seguro ¢ acolhedor na incerteza da hora presente” Geisel (1974by125.

A economia brasileira teria forga para superar o impacto da adversidade externa poisS:

(1) a crise do petrdlec nio seria agravada por novas agdes dos paises exportadores de petrdleo
pois isso seria contra seus interesses de longe prazo. por abalar a e¢conomia dos demais paises e o
sistema financeiro internacional, prejudicando assim swas relagdes financeiras ¢ comercials, Também
seria contra seus interesses encarecer o petréles a ponto de levar as nagdes industrializadas i busca a
qualquer prego de sua substituigdo no consumo:

(2} o choque externo afetaria o Brasil em grau médio pois este se encontraria numa posigao
intermediaria, entre os paises gue quase nao dependiam de importagdes, como os EUA, e os que
dependiam fortemente do petrdleo importado, como o Japdo e diversos paises europeus;

{3} o Brasil poderia reagir mediante o aprofundamento das suas relagdes externas por: {a)
aumento e diversificacio de exportagdes; ib) redugio da dependéncia de importagdes de petréleo,

equipamentos € matérias-primas; (¢} entrada de capitais externos, atraidos pela estabilidade e

3 Faineyiber {1983):83.93,
4 SEPFLAN (1974):7/13/61: Velloso {19771:111-113/185-195 ¢ Lessa (19 78):41-45.
¥ A andlise da conjuniura exierna encontra-se em SEPLAN (1974311719,



oportunidades de negdcio existentes no Pais,

Mas a plora na conjuntura mundial encontrava o Pals no exato momento em que crescia a
dependéncia externa devido i desproporcdo entre a capacidade produtiva da ponta da cadeia produtiva
(bens de consume) ¢ da base (bens intermedidrios e de capital}, Explicaria Simonsen (1978b)15/16: "por
dolorosa coincidéncia, a crise do petrdleo eclodiu justamente numa fase em que o Brasil havia
experimentado um processo de desenvolvimento fortemente acelerado, mas que havia agravado a sua
dependéncia em relagdo ao exterior, no verdadeiro sentido em que ela deve ser aferida: o da demanda
de produtos essenciais de importacado. Num modelo capitalista de desenvolvimento, € natural que as
primetras indistrias a crescer sejam as de tecnologia mais simples e de menores exigéncias de capital.
Nessas condigdes, até 1973 nossa inddstria cresceu vertiginosamente nos setores de ponfa, e muito
lentamente nos de base ... Nesse periodo cresce a dependéncia externa ... A complicada equagio gune
teve de ser enfrentada pelo atual governo foi a de viabilizar esse problema de balango de pagamentos,
no MOMEntHd em que o nosso desenvelvimento industrial se encontrava no apice da dependéncia externa,
g £m que, ac mesmo tempo, estourava a crise do petréleo. Diminuir a dépendéncia externa exigiria,
naturalmente, a modificagdo da astrutura industrial do Pais, com a contengao do crescimento da ponta e

2 expansdo do crescimento da base".

Para o governo, a adversidade externa nao impedia o processo de desenvolvimento. Ao
vonirdrio, tornava-o mais necessario. A crise infernacional era um problema ¢ também uma
oportunidade histérica a se aproveitar. O esirangulamento externo trazia a necessidade do ajuste, tarefa
dificultada pela propria crise. mas motivava a centar forqas e avangar no desenvolvimento. Diria
Vellose (1977%117/118: “pela experiéncia histérica, foi vxargmente em duas épocas de aguda crise de
beianco de pagamentos, ¢ conjuntura mundic! conturbade, gue 0 Pals realicou dois significativos surtos
de industriglizacdo: a época da depressdo dos anos trinta é o imediato p{’)&guerra”é,

A estratégia de desenvolvimento deveria tentar reduzir a dependéncia externa. Mudanca da
esirutura industrial e redugido da dependéncia seriam faces da mesma moeda, objetivo a ser alcangade
por meio da substitnicao de importacbes de insumos basicos (inclusive petrélec) e bens de capital, ¢ deo
esforco exportador: "a reduciao da dependéncia em relagau a fatores externos vem ... da auto-suficiéncia
em matérias-primas basicas, do aumento da produgao de petroleo ¢ da construgdo de nm sblido setor de
gquipamentos basicos. Isso, ao lado da expansio ¢ diversificacdo das exportagdes, para financiar com
receita propria a maior parcela possivel das importagoes essenciais ao desenvolvimento, sem recurso ao

endividamento" Vellose (1977170,

Estes objstivos dariam nova dimensio para o processo de endividamento externo articulado em

8 1essa {197R):39,
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1964-1966 com a reforma do sistema financeiro nacional. Na justificativa oficial, este consistia na
atragzo de um fluxo regular de recursos externos para cobrir o hiato de poupanca, isto é, para financiar
0 ipvestimento necessirio & manutengio do elevado ritmo de crescimento de um Pals menos
desenvolvido (além de proporcionar a absorcao de tecnologia e capacidade gerencial externas). Em
funcdo da mudanga no cendrio mundial e da perda nas relacdes de troca, o tipo de restricio ao
crescimento alterava-se e passava a operar também uma vestri¢ao de balango de pagamentos que exigia

a entrada de recur5057.

Na perspectiva do governo, a afirmagao nacional exigia preservar um relativo equilibrio no
sistema econdémico enire a empresa estatal, a empresa £strangeira e a empresa privada nacional. Na
estrufura empresarial do Pais, o predominio das estatals nas dreas de energia, transportes, comynicacdes,
guimica pesada e siderurgia de planos, e da empresa nacional nos setores financeiro, mearcantil,
agropecudrio, de engenharia ¢ construgao civil, impediam que a lideranga estrangeira na indastria de
transformacdo afetasse a soberania nacional. Mesmo assim, considerava-se uma distorcdo estrutural a
relativa estagnagido da empresa nacipnal, face ao intenso crescimento da participagdo das empresas
estatais ¢ estrangeiras. O presidente Geisel defendia, entao, o fortalecimente do setor privade nacicnal

de modo a permitir que ocupasse lugar de destaque nessa estrutura empresarialg.

A priorizagdo do desenvolvimento do Pafs seria lavorecida ndo s6 pelo dinamismo econdmico,
mas também pelo quadro harmonico de estabilidade social e politica e de colaboragio entre governo e
miciativa privadag. Aftrmaria Getsel (1975379 "ps governos oriundos da Revelugdo de 1964, tedos
eles procuraram ser fiéis ao mesmo idedrio politico que se tem sinfetizado no bindomio do
Desenvolvimento e da Seguranca ... que busquei guantificar na férmula hierarquizante mais atual, de
‘um mdvimo de desenvolvimento possivel, com um mininto de seguranga indispensivel’ ... meu governo,
gragas 203 desvelados e ingentes esforgos despendidos por meus antecessores no setor critico da
seguranga interna, pode instaurar-se em ambienie mais trangiiilo de ordem, fanto aparente como veal, ¢
por isso as perspectivas de malor concentragao de esforgos na édrea conmstrutiva do desenvolvimento

vieram a materializar-se™.

1.2.2 Proposta

A estratégia scondmica, de orientacio desenvolvimentizta de “nacionalismo positivo”, preconizou
as diretrizes de continuidade do crescimento acelerado e de melhoria na distribui¢do regional & pessoal

da renda, com a administracdo gradualista da inflagio ¢ das contas externas, garantida a estabilidade

7 SEPLAN (1974):39,
8 Geisel (19742):49/50; SEPLAN {1974):42.43 ¢ Veiloso (19771100108,
¥ SEPLAN (1974):21.
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politica. A estratégia, em suas muitiplas articulacdes, deveria assegurar a Nacao a transicie final ao

estagio superior do pleno desenvelvimento ',

O processo de desenvolvimento deveria responder também as novas condicdes imperantes na
economia mundial e ao brutal desequilibrio externo: "os grandes éxitos alcancados e o espirito de
unidade dos Governos da Revolugdo, mantido a despeito do salutar rodizic de pessoas préprio do
regime democrdtico, recomendam uma linha mestra de continuidade de idéias e planos para a agdo
governamental. Continuidade, todavia, nao significa imobilismo. E, se temos forgosamente de nos
adaptar aquelas circunstincias externas, as quais representam sérios desafios, devemos nio s6
aperfeigoar 0s mecanismos institucionals de coordenacio politica de desenvolvimento e seguranca, mas,
por outro lado, atender a novos objetivos ¢ a novas prioridades que decorram, naturalmente, do estigio

de progresso mais elevado j4 alcangado pelo pais” Geisel (1974a):36/37.

E o ministro Simonsen explicava a continuidade em relagio aos governos anteriores: o "chamado
milagre brasileiro resultou, de um lado, dos herdicos esforges reformistas e anti-inflacionarios postos
em pratica no governo Castello Branco, e da extrema habilidade com que foram manipulados os
instrumentos de politica econdmica durante os governos Costa e Silva e Médiei ... A qualidade dos
resultados obtidos recomendava naturalmente para o Governo Geisel uma linha-mestra de continuidade
nas diretrizes da politica econdmica: a manutengio de altas taxas de crescimento do produto real, o
combate gradual a inflagdo, a manutengio do equilibrio do balango de pagamentos, o fortalecimento da
empresa privada nacional ¢ a melhoria da distribuigio de renda. Esses objetivos continuam norteando a

gstratégia econdmica” Simonsen (1974b)33/34.

Essa op¢ac estratégica de enfrentamento da crise era bem distinta da atitude austers ¢ cautelosa
da maicria dos paises. Entretanto, o governo estava convicte de que a opgho era a mais oportuna e
pragmitica. Ressaltava Simonsen (1975d)48: "o modelo de solugdo adotade pelas nagbes desenvolvidas, o
de usar a recessdo como remédio para a inflagio e para os desequilibrios do balango de pagamentos,
certamente inspira a repulsa nacional. O que serve a um pais com 4 ou 5 mil délares de renda anual
per-~capita e de populacio quase estabilizada nio serve a uma nagdo com 800 ddlares per-capita, & com

vastos contingentes de mao-de-obra a empregar e a incorporar aos mercados”.

A estratégia de desenvolvimento propunha manter o crescimento econémico e executar a -
mudanga estrutural, com o objetivo de consolidar uma economia de mercado com forte contetdo social,

ne pressuposto de um minimo de normalidade na conjuntura mundial. Pretendia-se:

{1) consolidar wma economia moderna, com o reforgoe & empresa nacional, mediante intenso

10 GEPLAN (19741:20/21/26; Vailoso {1977):67-65/115-121 e Castro [1985):31-35,
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trescimento da inddsiria (reorientado setorialmente para a expansdo dos ramos intermediirios ¢ a
implantagio de setores baseados em modernas tecnologias) e dos setores de agricultura e de
infra-estrutura articulados ao crescimento industrial;

{2} ajustar a estrutura produtiva as mudangas na econemia mundial e reduzir a vuinerahilidade
externa. de um lado, criando condigbes para superar os limites externos impostos & prépria readaptagio
{a necessidade de financiar o balango de pagamentos) e. de outro. direcionando s demanda de insumos

e energia para a oferta interna disponivel ¢ a ser criada

{3} promaover o desenvelvimento social e regional de modo a obter o aumento de renda para
todas as classes socials ¢ a eliminar focos de pobreza absoluta, nac apenas para garantir um minimo de

bem-estar e justica social, mas também para alargar o mercado interno de consumo de massa através do
11

gasto em desenvolvimento social e do proprio processo de crescimento

A consolidagido da economia industrial exigia preservar e redirecionar o crescimento; "estd ©
Governo conscio da dificuldade de manter taxas de crescimento ... em face, principalmente, da plena
capacidade alcangada no setor industrial, dos problemas relacionados a crise de energia e escassez de
matérias-primas, ¢ de seus efeitos sobre o Balanco de Pagamentos ... Sem embargo, preferiu-se a opgio
de preservacdo do crescimento acelerado, como politica bdsica: para um Pals que ainda estd construindo
seu empresariado e swa estrutura industrial, um recuo pode significar violento traumatismo, para a
organizacdo empresarial e a viabilizacio nacional para o desenvolvimento ... E inegavel que, a partir de
agora, crescer a 10% a.a. com a mesma estrutura de produgdo e demanda da fase anterior seria dificil ¢
pouco racional .. A readaptacdo da estrutura de oferta e demanda, entdo, se torna indicado realizar, no

menor prazo comsistente com a preservacio do crescimento” SEPLAN (1874)21/235.

A peolitica industrial de readaptagac setorial e de busca de auto-suficiéncia na oferta interna
definin um ngcleo prioritdrio de projetos nos setores de bens de capital e insumos bédsicos - siderurgia,
metais ndo-ferrosos, minerais nao-metdlicos, papel e celulose, quimicos, fertilizantes, defensivos
agricolas, farmacéuticos, petroquimicos e petréleo. Seriam metas complementares da pelitica: reforgar 2
empresa nacional privada; desenvolver tecnologia capaz de garantir poder de competigdo; expandir a
exportacio de manufaturados: e desconcentrar regionalmente a inddstria. O impulso tecnolbgico seria
buscado através do incentivo a processos de transferdncia, dominio ¢ adaptagio de tecnologia disponivel
2m paises avangados (com acompanhamento da remessa de lucros ¢ dos contratos de assistdncia técnica
¢ licenciamento de patentes) e do apoio a joint-veniures com empresas estrangeiras, desde que coerentes
com as diretrizes do governo. Previa-se também o apoio estatal & pesquisa cientifica e a criagio de

tacnologia. Tal politica deveria levar a "configuracdo definitiva {definitiva quanto ao estégio) do perfil

11 Fsres objetivos sda expostos em SEPLAN (1974):8-31 e Lessa (19781:99- 108,
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industrial’ SEPLAN (19743:2912,

Na busca de uma estrutura econdmica privada nacional cabia definir o equilibric entre setor
publico ¢ iniciativa privada e, dentro do setor privado, entre empresa nacional e estrangeira. O governo
propunha fortalecer a empresa nacional - a perna f{raca do tripé empresa estatal/privada nacional/
estrangeira - para responder simultaneamente as questdes da desnacionalizagdo ¢ da estatizagio: "nao se
pode basear a construcgdo econdmica da Nagdo em uma atitude de hostilidade & empresa governamental,
o0 d empresa estrangeira. A saida estd em construir empresas privadas nacionais dindmicas, sélidas,
competitivas, capazes de desenvolver-se, e até mesmo, em certos setores, de realizar grandes projetos

ou deles participar ativamente” Velloso {1977}:7013.

A meta era dofar a empresa privada nacional de condicdes razodveis de competigido para torna-
ia apta a atwar nos serores dindmicos, exigentes em termos de capital, tecnologia, capacidade gerencial e
comercial. O acesso de empresas estrangeiras sos setores considerados estratégicos ndo seria vetado. Mas
pretendia-se reforcar a agdo estatal de estimulo 3 consolidacdo de corporacdes empresariais poderosas
totalmente nacionais ou assoctadas a0 capital estrangeiro: "a atitude geral, dentro do governo, nao é
apenas de aceifar que, nas areas definidas pele PND e em outras situacdes que se apresentem, o setor
privado pOSsa ocupar espagos vazios, mas de assumir a iniclativa de tentar viabilizar, na prética, tal

participagde’ Velloso (19?‘?):8914.

A participagdo da empresa estrangeira seria definida pelo governo de acordo com os objetivos
estratégicos, através de negociagbes nas guais se tentaria alocar seu investimento segundoe as
convenidncias do Pais e sem perda da independéncia econdmica, o que seria facilitado pelo fato de que
a economia brasileira j4 se tornara bastanie atrativa ao capital externo, Expunba o II PND: "2 presenga
mais operante, aqui e na economia mundial. das empresas multinacionais, torna ainda mais importante
& necessidade de definir nitidamente como se deve situar a empresa estrangeira na estratégia nacional
de desenvolvimento, e de dispor de instrumentos para implementar a orientagde defimida. O Brasil

adota, no assunto, posicdo madura, pragmatica e realista” SEPLAN (1974):4515.

As diretrizes estabelecidas para a empresa estrangeira seriam apenas indicativas. Tencionava-se
estimular sna participacio no esforgo de buscar novos mercades de exportagdo, em produtos
manufaturades e minerais, ¢ neo desenvolvimento tecnolégico, via gastos de pesquisa &
desenvolvimento, transferéncia de tecnologia e contratacio de servicos de engenharia nacionals: “trata-

s¢, nio de baixar legislagdo restritiva mas de indicar como se deseja atue a empresa estrangeira no Pais,

12 gEPLAN (1974):127-132 e Lessa (1978):255-260,

13 SEPLAN (1974):42 ¢ Velloso (19771:68-79.

1% sEPELAN (19743121 & (1976) apud Lessa { 1978):210: Veltoso (1977):85-90 ¢ Lessa (1578):18-24.

15 yer vetlaso (1977):100.105 & Lessa (1978):38/211 & declaragio do ministro Severo Gomes em Lessa (1978):235.
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atraves de estreita cooperacdo entre as autoridades economicas ¢ a iniciativa privada ... serd importante

induzir os investimentos estrangeiros a orientarem-se principalmente para setores em que possam

agsegurar aporte de tecneologia avangada® SEPLAN (1974145,

0 programa de redugio da dependéncia de fontes externas de enmergia previa intensificar o
investimento em pesquisa, prospecgdo e refino de petrolec para ampliar a oferta interna, reduzir o
desperdicio no seu consumo, e substituir o petroleo importade e seus derivados por outras fontes
znergéticas. com investimentos substancials sobretudo em emergia elétrica {na eletrificagdo rural e
ferroviaria} ¢ alcool (adicionavel & gasolina). Procurava-se aproveitar o enorme potencial hidroelétrico
do Pafs para ao mesmo tempo viabilizar indastrias intensivas em eletricidade ¢ obter uma vantagem
competitiva face a paises abalados pela crise epergética que nio dispunham desta opgao. Estes seriam

objetivos estratégicos de longo praze, nio totalmente alcancgavels naquele periodnle.

(O cariter gradualista do ajustamento externo implicava agravar o desequilibrio em conta
corrente mo praze inicial de rtransicdo. Pela logica das autoridades econdmicas, nesta fase,
temporariamente toleravel, o déficit seria coberto com aumento do endividamento externo. Q processo
de endividamento ja vinha aumentando e a perspectiva ¢ra de que continuasse a crescer em razdo tanto
dos déficits acumulados na transigdo quanto da rolagem das dividas. Era fundamental assegurar um
fluxo suficiente de recursos externos, pelo menos até a implantagdo dos projetos do II PND, quando
estariam criadas as condigdes para superar o desajuste externo: “o problema principal que teremos de
enfrentar € como contornar as nossas dificuldades de balango de pagamentos no periodo de transigio,
de vez que ndo se pode conseguir a substituicdo de importagdes sem um recrudescimento tempordrio

das importacdes” Simonsen {'19753}:2817.

& duragae desta fase de tramsicao era estimada em dois ou trés anos, pois a partir daf j4 seriam
notados 0¢ impactos da substituicio de importagoes e do esforgo exportador: "se trata nrido apenas de
encontrar a forma de financiar tals déficits, mas de rapidamente melhorar a posigio do balango em
conta corrente, porque hd limite para o endividamento externc e pelo fato de que tais dividas tém de
ser pagas, em geral, ao longo de duas décadas ... Os resultados das modificagdes podem levar, em certos
casos, de dois a trés anos para manifestar-se. mas todos os ajustamentos, de objetivos e de

instrumentos, jd foram feitos ou deverdo sé-lo em breve” SEPLAN {1874):19.

A 'politica de administracdo do endividamento”, segundo as autoridades, assentava-se em
parametros de vulnerabilidade externa relativa dados por sua proporgao face as reservas internacionais,
A produgic e as exportagdes. Simonsen (1976e)75 esclarecia: "a divida do paifs ndo pode ser considerada

grande ou pequena apenas pelo enunciado do seu valor absoluto. A andlise do problema exige que se

18 smpL AN (1974):73-76; Lessa (1978):115 & Batista {1989):157-159.
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levem em conta pelo trés comparacdes: (a) a do moniaute da divida liguida, isto €, da divida bruta
menos reservas, com as exportagbdes. (b} a dos encargos anuais da divida, isto ¢, amortizacdes mais
juros, com as exportagdes; a percentagem resultante depende ndo apenas do moentante da divida bruta,

mas da forma pela qual seus vencimentos estio escalonados no tempo; {(¢) a dos encargos da divida, com
{‘.18

0 nivel de reservas

Por fim, cabe mencionar a diretriz de desenvolvimento social e regional, de estimulo ao
crescimento da renda, do gasto social e das oportunidades de emprego. A politica ativa de aumento da
renda nas classes socials e regides menos favorecidas eliminaria rendas familiares inferiores ac nivel de
‘pobreza absoluta” "o governo ndo aceita a colocacdo de esperar que o crescimento econdmice, por si,
resolva o problema da distribuigie de reada. on seja, a tecria de ‘esperar o bolo crescer’, Hé
necessidade de mantendo acelerado o crescimento, realizar politicas redistributivas ’enquanto o bolo
cresce’. A verdade € que o crescimento pode nao resolver o problema da adequada distribuicdo de
renda, se deixado & simples evolugao dos fatores de mercado ... Ao mesmo fempo, é importante
reconhecer que o crescimento acelerado exerce, no caso, papel vital, porque amplia as opgdes. Com
expansio rapida, ¢ possivel dar mais renda ¢ consumo a todos. ¢ ao mesmo tempo investir mais, ou
seja, dimamicamente o crescimento rapide ¢ instrumento importante para compatibilizar os dois

objetivos em jogo" SEPLAN ('19?4):6119,

1.3 Os Instrumentos ¢ a Condugdo da Politica Economica
1.3.1 As Politicas Econémicas Estruturantes

A proposta estratégica reafirmava a responsabilidade do Estado pelas fungbes intrinsecamente
publicas {seguranca e justiga) e pelo desenvolvimento social {educagdo, saude, habitagdo e previdéncia),
mas também por conduzir ativamente o processo de desenvolvimento da estrutura produtiva. A agdo
estatal incluiria a coordenagio desse processo, o estimulo indicative ao crescimento do setor privado ¢ a
atuagdo na expansdo da infra-estrutura econdmica (energia, transportes e comunicagdes) e da atividade

. : . ) \ . » 20
industrial (basicamente em cardter supletivo ou associado ao setor privado)“™.

A condugio da estratégia previa concentrar e unificar decisbes, aspecto sublinhade pelo

17 Simonsen (1975b):63 e Davidoff (1984):28-45,

18 SEPLAN (1974)1121: Simonsen (19762):36-39 ¢ (1978¢):65-71: e Moura da Sifva (1979):102/103,
19 SERLAN (1974):49-65 ¢ Velloso (1977):185.187.

0 sEPLAN {1874):40-42; Velloso {1977):72-76 & Lessa {1978 ):16.
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presidente Geisel na primeira reunido ministerial: "Toda acio do Governo ¢ hoje necessariameate
integrada ... Nio pode, nem deve haver compartimentagdes, pois estas, geralmente. sio frustrantes e
propiciadoras de erros, por vezes irreparaveis. Estou certe de contar com a adesio dos Senhores
Ministros a este processo de trabalho, De outra parte, ndo lhes faltard, a qualquer tempo e em tudo que
¢ requerer, a minha interferéncia coordenadora, exercida pessoalmente on através de delegagio. Em
todos os casos, assumirel plena responsabilidade pela decisao final que, de direito, couber ao Presidente

da Repablica” Geisel {1974a):31/32.

Com vistas & politica de desenvolvimento, criou-se wma institucionalidade para articular
Ministérios ¢ coordenar os processos decisdrios dos investimentos piblicos e privados. A centralizagdo
das decisdes estratégicas ampliou as atribuigdées da SEPLAN e do Comnselho de Desenvolvimento
Eeondmico-CDE®Y. Estes orgios passaram a coordenar as instancias de gestdo da politica industrialk
Banco Nacional de Desenvolvimento Econdmico-BNDE, Conselho de Desenvolvimento Industrial-CDI,
Consethe Monetirio Nacional-CMN, Conselho de Politica Aduaneira-CPA e Conselho Nacional de

Desenvolvimento Clentifico & Tecnoldgico.

Nesse sentido, amplion-se também o processo iniciado em 1964 de controle federal sobre as
esferas estadual e municipal, processo que as convertia em meras instancias executivas das diretnizes do
poder federal centralizado. As principais medidas foram de controle da aplicagio de recursos do Fundo

C . - . . 22
de Participagdo, da capacidade de endividamento & da autonomia estadnal em relagdo ao ICM*™“.

A politica de desenvolvimento da indistria e da infra-estrutira abarcou um esforgo brutal de
investimento num conjunto de projetos destinados a transformar a estrutura produtiva e a matnz
energética do Pais. A presenca do investimento estatal destacou-se na expansiao da oferta interna de
infra-estrutura ¢ insumos basicos em: energia (ELETROBRAS, PETROBRAS e NUCLEBRAS),
comunicagdes (TELEBRAS), transporte (PORTOBRAS ¢ RFFSA), siderurgia (SIDERBRAS), metais
nao-ferrosos {Albrds e Alunorte), quimica (Cia Alealis} ¢ petroquimica (Petroguisa), A expansdo visava
ajustar a estrutura produtiva 2 realidade externa e também impulsionar a producdo interna de maguinas
e equipamentos. Buscou-se ainda implantar projetos industriais para exportagio de ago, ferro, aluminio

¢ celulose.

No setor de energia, em particular, os investimentos abarcariam as seguintes dreas: (a) petréleo:
programas de refino e de prospecgac e exploragao da plataforma submarina, aproveitando-se a
capacidade de investimento da PETROBRAS gerada pelo aumento do prego do petrdlec (introduziram-
s¢ ainda 0s contratos de risco); (b) hidroeletricidade: construgdo de varias hidroelétricas, com a meta de

atender ac consumo previsto para aquele periode e o seguinte. o qual seria ampliado pelos programas

21 ¢y CDE foi criado pela Lei 6,036, em 01/05/74,
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de eletrificagdo ¢ pela instalagdo de industrias eletro-intensivas; (¢} alcoel: criade em 1975 o Programa
Nacional do Alcool - Prodlcool, voltado 3 produgdo de dlcool anidro adicionavel 3 gasolina; (d) carvae:
para uso industrial; (¢} energia nuclear: assinado acordo de cooperagdo entre Brasil e Alemanha e

- - - - TR
prevista constrigao de oito usinas até 1990<7.

A meta de consolidar a indistria de base conjugou-se a de expandir a2 empresa nacional e fazé.
la ocupar as lacunas da estrutura industrial. Assim, o investimento privado contou com uma vasia série
de concessbes fiscais e crediticias e de estimulos tarifarios e financeiros, sem confar a articulacio de
associagdes enire grupos empresariais nacionais e capital externo de risco, por vezes com participagdo
estatal. A politica de pesados estimulos governamentais ao setor privado ampliou sna expectativa de
lucratividade e era tida como a tnica forma de engajd-lo a participar, numa conjuntura adverss, da
pretendida expansdo dos setores pesados, de baixa rentabilidade e longo prazo de maturacio. Dizia o
ministro Velloso: “como obter que o empresario, principalmente nacional, se emgajasse em grandes
projetos de investimento em 4reas pesadas, no meio de uma grande recessdo mundial, ¢ diante de
svidentes dificuldades na economia internal? A solugdo foi orientar todo o sistema de incentivos do
governo para esses setores, considerados da mais alta prioridade, jogar toda a constelagac de
instrumentos do BNDE nesse esforgo ... & preciso dizer, claramente, que em nenhuma outra época,

como o periodo do atual governo, recebeu a empresa privada nacional tante apoio, por tie miltiplas
e
formas” Velloso {1977):124/166°%.

O governo reforgou as condigdes de financiamento e capitalizagio da empresa nacional de bens
de capital para tentar neutralizar as vantagens financeiras e tecnoldgicas dos fornecedores estrangeiros,
¢ lancou medidas para ampliar o indice de nacionalizagiao dos iavestimenios. Assim, recomendou s
estatals que priorizassem a oferta interna nas suas aquisigdes, desde o projeto bdsico de engenharia até
sua execugdo fimal. Viarias deliberagdes do CDE tentaram articular a politica de compras das estatais &
inddstria nacional e estabelecer linhas de financiamento proporcionais ac indice de nacionalizagdo.
Ademais, aumentaram as margens de protecdo aduaneira e fiscal: equiparou-se a tributagdo do IPl e
ICM nas vendas internas ¢ externas e eliminaram-se isencdes aduaneiras para aquipament0525.

O BNDE, principal instituicie oficial de fomento, seria agente mobilizador de capital de longe
prazo para o setor privado nacional, com a tarefa de direcionar os fluxos fimanceiros segundo as
prioridades do II PND. Como reforgo as suas fungdes. o banco passou a dispor de maior ascendéncia

sobre os bancos de desenvolvimento e instituicdes financeiras estaduais, ¢ de capacidade financeira

3L Decreto-Lei 74.157 de 06/06/74 e Resolugiio 345 do Banco Central. Ver SEPLAN (1974%:116/117/134 ¢ Lessa (1978):86.

23 Lossa (19783:119/120 & Batista (1989):168,

34 vretioss {1977):88; Lessa (1978):243 ¢ Castro (1985):32,

13 Dealiveragdes do CDE de 207/05/74, 04/10/74 e 18/06/75 & Decretns-Lei 1.335 (08/07/74) ¢ 1.428 (02/12/75). As diretrizes sdo
listadas por Geisel (1975):59-63 ¢ SEPLAN (1976) ¢ as medidas por Lessa (13785109113 & Tadini (1986):51-33/68.
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duplicada pela transferéncia da gestdo dos fundos compulsérios de poupanca do PIS ¢ do PASEP -

antes operados pela Caixa Economica Federal ¢ Banco do Brasit?d,

A agdo estatal de apolo aos projetos de =axpansdao da producdo, reforgo financeiro e
desenvolvimento tecnolbgice do setor privado desenvolveu-se em torno do BNDE, mediante programas
de financiamento (até 60% do investimento} e de capitalizagdo. O financiamento abarcava empréstimos
com prazo de caréncia de até 18 meses apds a entrada em operacdo, prazo de amortizagio de até 15
anos (incluindo a caréncia), juros de 3% a 8% (dependendo do indice de nacionalizacio dos
squipamentos} e correqdo monetaria do principal refinanciada ou deduzivel do Imposto de Renda no
que excedesse a 20% a.a. A capitalizacao envolvia compra de debéntures conversiveis em acghes e

aporte de capital em agdes preferenciais - participagao transitéria e sem poder de decisdo™’.

A criagao de subsididrias especializadas administradas pelo BNDE visou estimular a expansdo
produtiva € o saneamento financeiro do setor privado. A Agéncia Especial de Financiamento Industrial
- FINAME financiava a producde e comercializacdo de mdaguinas ¢ equipamentos. O Fundo de
Medernizagdo ¢ Reorganizacde Industrial - FMRI incentivava a reorganizagao administrativa,
financeira., produtiva e de capital das empresas, ¢ foi direcionado para os setores tradicionais de
alimentos, téxtels, cimento e mctaiurgiazg‘ Em 1974, foram criadas mais trés sociedades: Financiamento
de Insumos Bésicos 5/A - FIBASE, para viabilizar projetos na drea de insumos bidsicos; Mecdnica
Brasileira S/A - EMBRAMEC, para apolar o setor de bens de capital; ¢ Investimentos Brasileiros $/A -
IBRASA, para capitalizar empresas de médio porte. O setor privado respondeu a esses estimulos com a
execugao de uma quantidade de projetos de investimento. Velloso (1977) destaca 100 grandes projetos
de empresas nacionats financiados pelo BNDE ({dos guais 35 com valor acima de US3 75 milhdes,

portanto, superior ao ativo imobilizade da maioria das empresas brasileiras em 1973) 9

4

No apoio 4 capitalizagao ainda tentou-se sumentar a altratividade do mercade aciondrio. A
reformulacde institucional {Lei das Sociedades por Agoes e Lei da Comissdo de Valores Mobilidrios)
pretendeu fortalecer investidores institucionais, democratizar o mercado e proteger o aplicador
minoritdrio {por mecanismos de transparéncia e de distribuigdo de dividendos minimos proporcionais ao

lucro}. Ademails, criaram-se incentivos tributarios diretos {(PROCAP).

No esforgo de expandir e diversificar produtos e mercados de exportagdo, aprimorou-se o

28 A mudangs foi definida pele Lei Complementar 19 (25/04/74). Gs objetives pretendidos estdo sm SEPLAN (1974):108; Geisel
(19751:61.83 & Velloso (1977):86-56/147.153.

27 Dados sobre uso dos recursos do BNDE encontram-se em Tadini (1986):55-61 e Najberg {1989).

28 & PMRI fora criado airavés do Decreto 67.323, de 02/10/70.

2% De acordo com Velloso (1977):124, cinco destes projetos estavam concluidos & época ¢ oito em vias de conclusfo. Em 1982, o
BNDE passou chamar.se BNDES com a instituigho do Finsocial e sua incorporagin ao funding do banco, com vistas ao
financiamento de projetos de natursza social; ¢ a FIBASA incorporow 2 EMBRAMEC ¢ IBRASA ¢ passou a denominar-se BNDES
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sistema de subsidios crediticios (crédito-prémio do IPI e ICM), de linhas especials de crédito e
financiamento (programas BEFIEX e¢ FINEX), de incentivos e isengoes tributarias (IPI, ICM, Imposto
de Importagdo, abatimento do Imposto de Renda, além das taxas de embarque e frete maritimo) na
venda externa ¢ na importagio de insumos destinados i produtos de exportagio (mecanismo de
dr&wback}z’o. Ainda no campo do apoio ao setor privado, 0 governo ampliou o financiamento 2
agricultura, ao desenvolvimento tecnolégico e de recursos humanos e a pequena ¢ média empresa,
utilizando todo o sistema de agéncias oficiaiss BNDE. Banco do Brasil - BB, Banco do Nordeste do

Brasil - BNB, Banco da Amazonia - BASA, FINEP & CNPg L.

A diretriz de incentivo ac desenvolvimento regional orientou a execucao da politica industrial,
inclusive na concessdo de incentivos do CDI e de financiamentos do BNDE a projetos, e o crédito do
sistema de bancos oficiais para as areas atrasadas. Propiciou ainda a criacae de linhas de crédito
especificas: (a) POLONORDESTE, POLOCENTRO ¢ POLAMAZONIA, programas de integracdo das
areas rurais das regides Nordeste, Centro-Oeste ¢ Amazdnica, para o desenvolvimento da agropecudria
da infra-estrutura econdmica; (b) Fundo de Investimentos do Nordeste - FINOR, Fundo de
Investimentos da Amazdnia - FINAM, e Fundo de Incentivos Setoriais - FISET, operados por bancos
oficiais sob supervisdo, respectivamente, de SUDENE, SUDAM, EMBRATUR/SUDEPE, para alocar

. : . , PR U
incentivos de cunho regional do imposto de renda - pessoa juridica™.

O esforgo de investimento para ampliar a estrutura produtiva instalada foi bastante alto no
periodo  1974-1979. Na inddstria, destacam-s2 os investimentos em siderurgia, ndo-ferrosos,
petroguimica, fertilizantes, papel e celulose ¢ bens de capital. Na infra-estratura, a construgdo de
hidrelétricas, a exploragio de petrdleo e sua substituigio por alcocl € carvdo mineral. A formagao bruta
de capital fixo (FBCF} em proporgic ao PIB alcangou 25% nos amos 1974-1976, o gue expressa o
esforco entio realizado, Nos anos de 1977 a 1980, a relagac caiu para a faixa de 23% do PIB, mas ainda

refletiu um nivel de investimento acima do observado no periodo anterior {ver Tabelas 1 ¢ 2).
1.3.2 As Politicas Macroecondmicas

Através dos instrumentos de politica macroecondmica procurou-se a consecucio simultinea das
metas de <crescimento, combate & inflagdo, controle deo balango de pagamentos e melhoria da

distribuicao pessoal e regional de reada. Na medida em que esses objetivos eram por vezes conflitantes

Participagtes 5/A - BNDESPAR,

3¢ Baumann & Moreira {1987) apresentam o conjunto de mecanismos de incentive de forma detalhada e quantificam o montante de
meentivos concedido.

3L SEPLAN (1974):118/119; Velloso {1977):166; Simonsen ¢ 1974b}:42, (1975d):52, (19764):29-31 ¢ (18774117119,

32 pelo Decreto-Lei 1.376. Ver SEPLAN (1974):32; Velioso (19771174 179 ¢ Simonsen {1577a):5L.
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entre si, 0 ministro Simonsen passou a considera-los por um prisma gque chamou de solucdo de
compromisso! "0 Brasil tem hoje quatro grandes problemas econdmicos: (1) 4 sustenta¢do de altas taxas
de crescimento do produto e do emprego; (2} @ melhoria da distribuicdo da renda; (3) a reducdo da
inflagdo, (4) a diminuicdo do déficit em conta corvente no balanco de pagamentos. Uma visdo unilateral
de qualquer desses guatro problemas certamente nos levard a preconizar solucdes nocivas aos putros
trés. Se pensarmos apenas no combate i inflacdo, chegaremos a maus resultados em crescimento,
distribuicdo de renda ¢ balango de pagamentos. S¢ nos concentrarmos apenas no crescimento a curto
prazo, poderemos prejudicar a distribuicdo de renda, prepararemos um futuro suicidio inflaciondrio e
cambial. Ndo hi, pois. como escapar is solugdes de compromisso, em que nio se pede pretender o ideal
pard os quatro objetivos, mas em gue todos eles sjo contemplados, de acordo com as possibilidades”
Simonsen {1976b):4533.

A politica gradualista de combate 4 inflagdo fundou-se no controle de cinco varidveis: {a)
orgamento da Unido; (b) meios de pagamento; (¢) politica salarial; (d) tarifas; (¢) pregos privados, Em
sintese, pretendia-se uma politica fiscal & monetdria moderadamente contracionista, rigorosa o bastante
para ndo originar pressbes de procura, dade o excesse de demanda herdado do governo anterior. As
politicas de pregos ¢ de saldrios também ndo poderiam ser muito flexiveis T,

As politicas de gasto, iributagio e c¢rédito foram também utilizadas come instruments de
estimulo direcionado da expansdo privada na industriz e na agricultura, especialmente através das
1sengdes as exportagdes e is regides menos desenvolvidas. Viarias mudangas foram implementadas na

politica fiscal:

- no Imposto de Importagio, definin-se a reducdo de aliquotas e extensio de prazos de
recolhimento para insumos agricolas ¢ industriais usados una produgdo de bens essenciais, bem como o
aumento de aliquotas para bens supérfluos;

- no iPl, reduziram-se aliquotas sobre diversos produtos manufaturados {aliquota zeroc para
sideriirgicos, desde que o valor abatido fosse aplicado em projetos de expansao};

- no Imposte de Renda, definiu-se tratamento favorecido & producio de bens de capital e as
empresas {inanciadas pelo BNDE; simplificou-se a iributagdo sobre a pequena ¢ média empresa; e
eliminou-se a incidéncia na transferéncia de lucro entre coligadas e na fusdo ou incorporagio de

emprcsa535 .

As contas da administragio publica direta, mesmo com o aumento da renincia fiscal, estiveram

33 SEPLAN (1974):115-120; Simonsen (1975d):49 ¢ (1976c):35-37.

34 simonsen (1974b):38, (19752 ).24-28 ¢ (1975b1:60 -52.

35 Decretos-Lei 1346 (25/09/74), 1.410 (31/07/75) & 1428 (02/12/75). Ver Geisel [1975):61; Simonsen {1975d):51/52 ¢ (1977a)49+
51
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em sitnagdo de relativo controle (nos gastos € receitas fiscais federais, estaduais e manicipais) A carga
tributdria bruta manteve-se ao nivel de 25% do PIB entre 1974 e 1979 {ver Tabela 3). O gasto com
subsidios ¢ juros externos cresceu e assim reduziu-se a capacidade de poupanca. Contudo, essas contas
ndo incluem o desembolso com operacdes de crédito do orgamento monetario e com o investimento das

estatais, pelos quais a expansdo do gasto piblico se efetivou ¢ sustentou o nivel de atividades,

A capacidade financeira das empresas produntivas e bancos estatais fol utilizada em suas
possibilidades maximas para a realizagio da estratégia de desenvolvimento. No caso dos bancos oficials,
o arranjo institucional prevalecente definia como autoridades monetdrias o Banco Central ¢ ¢ Banco do
Brasil, o primetro como emissor de moeda ¢ o segundo ligado ao primeirc através da chamada "conta
movimento® {que permitia cobrir suas operagdes através do Banco Central e na pritica o tornava
também emissor). As operagdes no dmbito desses bancos consistiam no chamado orgamento monetdrio e
envolviam uma variedade de linhas de crédito ¢ subsidic direte aos setores de exportagio e
agropecudria - por exemplo, trigo, soja e aglicar. £ impossivel precisar o custo dos subsidios (diferenga

: o , T 1
gntre a taxa cobrada e os juros nominais do mercado), mas ¢ certo que foram muito significatives™,

A expansic dos meios de pagamento {Mj), no periodo 1973-1976, atingiu 284,5% e superou a
variagao de precos {variacio de 194,1% do IGP-DI). Houve grande aumento do crédito ao setor privado
via fundos de fomento e ajuda de liquidez a instituigoes financeiras> /. A politica de rendas, face s
pressdes e expectativas inflaciondrias, foi direcionada para tentar controlar os pregos. O Conselho
Interministerial de Pracos-CIP atuou nesse controle, tentando inibir aumentos de setores oligopolistas.
As praticas de correcdo monetdria e os mecanismos de indexagao existentes passaram a ser largamente
utilizados, Nesta situagdo, definiu-se uma férmula de correcdo monetdria para o ndexador formal e
informal bésico (a ORTN) que o vinculou ac IPA-DI.FGV e ao residuo previsto de inflagdo. Sua

variagdo no periodo, porém, foi inferior 2 inflacio (ver Tabela 4_}38.

Foram mantides os fundamentos da politica salarial entac vigente, que previa reajuste anual
pela reconstituicdo da média salarial anterior, pelo ganho de produtividade e pela previséo de um
residuo inflacionario. Contudo, 2 Lel 6,147 {29;11,74) estabeleceu mudangas no célculo com vistas a
preservar o nivel real dos saldrios: 2 média salarial passou a contar os dltimos 12 meses e nao os {ltimos

24 meses; a produtividade passou a ser multiplicada & férmula e ndo mais adicionada; e incliiu-se no

38 Goldenstein {(1985%139-146 expae detalhadamente a estrutura institucional que reguiou 2 politica monetdria no perfodo. Braga
(1981} & Carnciro {1991):140. 144 trazem estimativas quanio aos subsidios. para 1977 ¢ 1978, que vio de 2% a 3% do PIB.

37 Havia em 1974 uma situagdo de iliguides ¢ insolvéncia de diversas instirwigdes financeiras, dado o avmento da inflagdo. Apds &
guebra do grupo financeiro Halles, o governo procurou sustentd-las ¢ ndo apertow a politica monctédria. Ver Moura da Silve
{19793:94- 104 ¢ Carneiro, B, (19%0) 301304,

38 SEPLAN (1974):118/120 e Simonsen {19742):18-23. Cabral (1987} faz um retrospecto sobre a evotuglo das formulas de célculo da
correcdo monetdria.
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residuo a correcio da subestimativa da previsdo anterior. No periodo 1974-1978, o reajuste do salario

minimo acompanhon a inflagdo medida pelo IGP-DL apesar de permanecer anual (ver Tabela 4},

A politica de distribuigdo de renda subordinou-s¢ as metas de combate 3 inflagie e crescimento,
tal como nos governos precedentes, sendo bem pouco ativa no periodo. Diria Simonsen {1974b)42/43;
"a melhoria da distribuicao de renda ha que comstar como uma das principais metas do governo, mas hi
que persegui-la pelos caminhos tecnicamente corretos ¢ gue ndo comprometam a taxa de
desenvolvimento, Os governos da Revolucado encontraram a melhor solugie para o problema,
procurando valorizar ¢ trabalho humano pela ampliacdo ¢ democratizagdo do sistema educacional, pela
assisténcia & safide e & nutrigdo, pela politica fiscal e pela criagdo de fontes institucionais de poupanga
pertencentes ao trabalbador, como o FGTS ¢ o PIS. O proprio crescimento econdmico, valorizandoe a
mio-de-obra, constitul um dos melhores instrumentos automdticos de distribuicdo ... Inadequado seria
tentar a2 melhoria da distribuigdo de renda modificando a atual férmula de politica salarial ... Primeiro,
porque as camadas mais pobres da populagao, os trabalhadores rurals ¢ os autdénomos, dificilmente se
beneficiariam dessa politica; segunde, porque recrudesceriam as pressdes inflaciondrias; terceiro, porque
se limitariam as oportunidades de emprego nos setores profegidos pela politica salarial. Nossa
experiéncia anterior 4 Revolugdo de 1964 e experiéncias semelhantes levadas a cabo em outros paises

desabonam definitivamente esse distributivismo emotive’

A politica de administracdo das contas externas. de outro lado, monitorou o déficit em conta
corrente e o ingresso de capitais de risco e de empréstimo, os quais deveriam ser reduzidos ao longe do
periodo mediante esforgo de exportagdo e substitnigdo de importagdes. Para conter a importagio, o
governo considerou oportuno elevar os precos dos derivados de petréleo, mas sem adotar medidas
radicais de contencac do consumo ¢ sem prejudicar o crescimento, Porém, o tempo demandado pelos
resultados do programa de ajuste fez definir medidas imediatas para encarecer bens importados. Em
1974, restauraram-se aliquotas aduaneiras reduzidas ou suspensas no ano anterior ¢ majoraram-se
aliguotas sobre bens de consumo (quase 2.000 itens), bem como determinou-se o corte em 10% das
importagdes do setor publico para o ano seguinte. A partir de fevereiro de 1973 exigiu-se fechamento
prévic de cambio para mercadorias cuja tarifa aduaneira fosse igual ou superior a 37%; em julho, para
essas mercadorias, criou-se o mecanismo do depdsito compulsério, isto é, de retengdo no Banco Central
de um depésito sem corregio monstdria equivalente ao valor da importagdo por prazo de 180 dias; em
dezembro, estenden-se a lista de produtos e o prazo do depdsite para 360 dias ¢ definiu-se nove corte

539,

nas importagdes do governo, desta vez de 25% em 1976 sobre o valer de 197

A gestdo do endividamento externo cantrou-s¢ no coatrole do fluxe de recursos, de mode a

39 Decretos-Lei 1.334, 1.364. 1,428 & 1.470 ¢ Resolugdes 289. 319, 331 ¢ 334, Ver Simonsen (1975a):30, (19756363, {1975¢):33-35.
{1975:3:96;’97! {1976b149 & {1973C}163-65; Lessa (19783114113 ¢ Dib {1985},




garantir ingresso suficiente para cobrir o déficit resultante do aumento de pagamentos por petroleo,
insumos ¢ servigos produtivos, ¢ também assegurar niveis adequados de reservas intermacionmais. A
necessidade de recursos elevou-se com a recusa a medidas radicais de ajuste imediato ¢ definiu a
flexibilizagdo dos prazes minimos para amortizacio de empréstimos em moeda (de 10 para § anos), a
redugdo de custos dos agentes internos, inclusive impostos sobre remessas ao exterior {aliguota sobre
juros cai de 25% para 5%) e a atragdo de investimento direto. Apenas temtou-se regulamentar os prazos
de caréncia dos empréstimos para adequar o perfil de vencimento da divida e limitar o ingresso de
capital especulativo??.

A politica cambial manteve a sistemitica das minidesvalorizagbes e o critério de paridade do
poder de compra da moeda nacional. Tentou-se conciliar o objetivo de melhoria na balanga comercial
com as metas de captagdo de recursos externos e de controle da inflagdo. Nio houve ajuste cambial
drastico, A taxa de cémbio manteve-se relativamente estavel em relacdo A variagdo do dolar de 1974 a
1978 (ver Tabela 6). O cambio efetivo apresenton alguma desvalorizagao de 1972 para 1973, a qual se
manteve até 1975, Nesse ano, a alta do délar frente ao iene e is moedas européias gerou valorizagao,
sityagao revertida em 1978, Simonsen (1975¢):35 diria: "2 manipulacao da taxa de cidmbio nao interessa
apenas 3 importagao e exportagdo. Ela serve também ao interesse do tomador de empréstimos brasileiro
em recorrer ou ndo recorrer a empréstimos externos ... Dentro do nosso programa de consertar
gradualmente o balango de pagamentos, nao podemos prescindir de um grande interesse nacional em
buscar empréstimos no exterior. Toda a politica cambial tem que ser conduzida dentro do principio de
que o dinheiro captado no exterior ndc pode ser mais caro do que o dinheiro inferno. Isso,

evidentemente, limita o que sejam as possibilidades de desvalorizac;éo”“);]“

1.3.3 A Revisao das Politicas na Segunda Metade do Governo

Em meados de 1976, o governo anunciou a revisio dos objetivos estratégicos e definiu nova
solugao de compromisso, abandonando a meta de crescimento acelerade que prevalecera até entao em
virtude das dificuldades no controle do endividamento externo e do processo infiaciondrio. No caso da
inflagio, a variagdo do 1GP-DI/FGV, que no ano anterior ao inicic do governo fora de 15%, dobros
para cerca de 30% a.a. nos dois anos seguintes e chegou ao patamar de 40% a.a. em 1976 {ver Tabela
4}, Face a nova solugéo de compromisso, adotaram-se medidas monetdrias e fiscais restritivas: "quando
a politica econdmica tem varios obietivos a conciliar, as prioridades de curto prazo s¢ alteram ora numa

diregdo, ora em outra. No momento, a prioridade mais urgente tornou-se o arrefecimento do ritmo

48 Rosolugtics 278 e 305 ¢ Instrucda 230. Ver Davidoff (1984):41/42 ¢ Souza {19585):103,
N Langoni {1978a)119-121; Zini (1982):154-195 ¢ (1988) ¢ Barista (1989)%:186,



inflacionario ... Por certo numa época de concentragao de esforcos no combate a inflacio é inevitdvel a
perda de alguns pontos percentuais na taxa de crescimento. O desaquecimento da economia. por sua

vez, ajuda o préprio ajuste do balango de pagamentos” Simonsen (1976¢):30.

O aperto monetdrio com vistas a desaguecer a economia tornou-se instrumento-chave por agir
sobre os dois objetives. Quando as metas foram conflitantes, prevaleceu o ajuste externo: "o combate a
inflagdc e o ajuste do balanco de pagamentos, se sio objetivos convergentes em alguns instrumentos de
politica, mostram-se bastante conflitantes em outros. A convergénela se nota nos instrumenios
monetdrios e fiscais de desaquecimento da demanda ... Mas as divergéncias sdo muitas, especialmente
nas dreas de administragdo de pregos: {a) a melhor politica cambial para a inflagao & a pior para o
balango de pagamentos; (b) o deslocamento da agricultura das culturas de mercado interno para as de
exporiagio ¢ fator de aumento de pregos; (¢} a contengao da demanda de importagées, via pregos ¢
impostos indiretos, se é benéfica para o balango de pagamentos, agrava os problemas de inflagio; {d) o
aumento das reservas, se reforga a credibilidade externa. prejudica a contencdo monetdria, A inflagio é

irritante, mas o impasse externo seria mortal” Simonsen {1977a)48.

Definida 2 opgdo pela contencdo monetaria, cresceu a relevincia do CMN no processo decisério,
em detrimento do papel até entdo desempenhado pele CDE. O Banco Central passou a praticar os
instrumentos tradicionais de conmtrole da expansio dos meios de pagamento - conceito (My) - e do
crédito: limitagdo de prazos ¢ volumes e liberagdo da taxas de juros interna, Este fitimo aspecto
também tfornou mals atrativa a captagdo externa, naquele momento baseada numa taxa de juros
reduzida. Goldensteln (1985%:10-12 e Davidoff (1984333 apresentam as medidas tomadas a partir de
abril de 1976. Decide-se: elevar o recolhimento compulsorio sobre depdsitos a vista de 27% para 33%,
em abril, & para 35%, em julho: revogar a liberacao do compulsério destinado a financiar pequenas e
médias empresas; liberar a taxa de juros nas operagdes de bancos de investimento e financeiras em
abril, ¢ dos bancos comerciais em setembro; aumentar os juros no redesconto de liquidez no Banco
Central de 18% para 28%, entre abril e maio; restringir os prazos ¢ volumes do crédito ao consumidor e
do crédito imobilisrio™ 2.

Mas a politica monetdria sucumbia face 2 monetizagio gerada com a captagac de recursos
externos, a devolugio dos depésitos compulsérios nas importagdes ¢ o aumento do crédito do Banco do
Brasil ¢ do Banco Central. Tentou-se, entdo, enxugar o aumento de liquidez associado a esses fatores
pela colocagio de titulos piblicos no mercado. Por conta disso, houve crescimento do estoque de titulos

¢, porfanto, do endividamento interno,

A austeridade na politica fiscal levou a cancelar ou adiar investimentos piblicos para conter sua

42 Resoluches 367, 375, 382, 383, 386, 348, 389, 350 ¢ Circutar 311



pressao sobre precos e importagdbes. Os cortes envolveram, por exemplo, programas nas dreas de
comunicagdes e transporte rodovidrio e ferrovidrio. Mas garantiam-se os recursos para as principais
prioridades estratégicas do II PND, os projetos de exportacdo, energia e insumos bdsicos (sobrerudo
siderurgia e petroguimica). Os créditos do orgamento monetdric para exportagzo e agricultura ndo
foram cortados. O governo colocava em ahsoluto primeiro plano os programas que permitiriam adaptar

a economia 4 realidade mundia143.

A analise da taxa de investimento em relagio ac PIB mostra que a FBCF/maguinas e
equipamentos, apds apresentar resultades expressivos no periodo 1971-1975, decresceu ano a ano a
partir de 1975, Os setores cuja taxa de investimento manteve-se alta apds 1976 foram os de construgao

civil, infra-estrutura e extracéo mineral, em razdo do gasto piblice em energia & habitagdo {ver Tabelas
e oyt

Na busca do controle do déficit em conta-corrente adotaram-se medidas adicionals de contengdo
de importagbes ¢ estimulo &s exportagbes e 2 captagio externa. De um lado, em janeiro de 1977,
anunciou-se o Programa de Racionaiizagdo de Combustiveis, com restrigdes ao consumo de derivados
de petroleo, De outro, simplificou-se a concessio de incentivos as exportagdes. A necessidade de
recursos externos fez permitir aos tomadores de empréstimos depositd-los no Banco Central, que
assumia assim o risco privado face a mudangas no cimbio. Além disso, impedin-se a captagie em
moeda nacional de entidades ¢ empresas controlados pelo Estado. Tais medidas estimularam a captagao
externa, dadas as condigbes favordveis do mercado de crédito internacional. A entrada de recursos
implicou folgada cobertura do déficit em conta corrente, aumento de reservas e grande expansao

monetiria {ver Tabelas 4 ¢ 7}45.

4 melhora na captagao de recursos externos fez o governo dirigir sua atencdo, de 1977 em
diante, ao combate 3 inflacio. Com esse intuito, restringiu-se o reajuste de tarifas piblicas ¢ novas
medidas de aperto monetario foram lancadas: aumento do recolhimento compulsério sobre depdsitos a
vista de 35% para 40%, e novas restri¢des ao recolhimento; aumento de taxas de juros de redesconto de
liguidez no Banco Central de 28% para 30% em outubro € para 33% em julho de 1978: restrigio as
operagtes dos bancos comerciais e de investimento ¢ do Banco deo Brasit*6, Ademais, tentou-se
reorientar os fluxos financeiros das aplicagdes em titulos de renda fixa, mais procuradas em razio do
aumento da inflagio, para a subscricio de acdes. Em 30/03/77, aprovon-se a alocago ne mercado

acionarie de maior parcela dos fundos de poupanga voluntaria do BNH (cadernetas de poupanca e letras

43 Velloso (1977):126-129 & (1985%:302/303; ¢ Davidoff {19843:55/ 56,

A4 yep Serrs (1981):105.112; Malan & Bonelli (1983); Carneiro {1991):20+26: Tavares & Lessa (19841 ¢ Tavares & Couninho
{1986):1. Essas dois dltimos artigos sgo quase idénticos ¢ serdo fertas raferdncias a ambeos neste trabatho,

43 Hesolugdes 398, 433 ¢ 445, Ver Davidoff (19841:57-59; Golden. . ¢in (1985313 & Velloso [1983):271/272.

46 Resolugdes 446, 471 e 499 & Circutares 357, 358 ¢ 388.



imobilidrias) ¢ compulsoria do BNDE {PIS;’PASEP)‘”,

A expansdo da entrada de empréstimos externos chegon a tormar-se indesejavel. pelo sen
impacto monetdrio. O governo, entdo, langou medidas de desestimulo a sua internalizagio: a exigéncia
do deposito de um contravalor em cruzeiros no Banco Central, em novembro de 1977; a retencao desses
valores no Banco Central por praze de 30 dias em junho de 1978, seguidamente prorrogada no
semestre; ¢ o parcelamento da liberagao destes recursos, em novembro. Em conjuato com esta Gltima

medida foram revertidos alguns estimulos & captacio sstabelecidos no inicio do guverno%,

A partir do maior controle exercide pelo Banco Central, o crescimento dos metos de pagamento
{M1} passou a acompanhar a variacio de pregos. No periodo 1977-1979, o aumento fol Je Z39.4%
frente a 246,3% do IGF-DI (ver Tabela 4). No entanto. cresceu a oferta de haverss financeiros. Assim,
a expansao de meios de pagamento (My) - conceito ampliado que inclui titulos piblicos, depdsitos em
poupanca ¢ depOsitos a prazo - continuoy elevada mesmo apds a revisdo estratégica {277,1% no periodo
1977-1879). A taxa de inflacdo ficou relativamente contida em 1977 e 1978, quando 0s pregos agricolas

maostraram forte movimento de alta, mas tornou a subir em 1979 e alcangou a marca de 34%.

1.4 O Balango de Fingl de Governo

O Pais manteve crescimenfo econémico de cerca de 7% a.a. neo periode 1374-197%, equivalente
4 tendéncia histérica do pds-guerra e muito expressive, dada a conjuntura mundial. Mas com retorne
de um alto nivel de inflacio ¢ aumento do endividamento externs. A expansio econdmica foi liderada
pelo setor industrial, ao passo que o crescimento do setor agricola foi menor e irregular. A evolugao do
consumo acompanhou a do PIB. O produte industrial crescen & taxa de 6,5% a.a. no perfodo 19741979,
menor do que a taxa de 12% a.a. alcancada entre 1968-1573. O setor de servigos acompanhou a
indistria e cresceu 5,8% aa.. O produto agricela cresceu ao ritmo de 4% a.a. e seu desempenho erratico
foi em parte explicado por mudangas nas condigdes climaticas & nos precos praticados no mercado

mundial {ver Tabela 1)49.

O ritmo de crescimento da produgio e do consumoe diminuiu ¢m relagdo ao periodo do milagre
e descortinoy tendéncia 2 desaceleragio: nos anos 1974-1976 alcangou 8% a.a. € calu para 3.5% a.a. no
tridnio 1977-1979. Ademais, oscilou bastante. com anos de grande dinamismo - destaque para 1976 - e

anos de reducdes abruptas - caso de 1975 ¢ 1977, A perda de dimamismo no crescimento da produgio

47 Decreto-Lei 1.494. Ver Velloso (1977%:80-93; Davidoff { 1984):61-63 & Goldenstein (1983):14-18.
48 Rasoluctes 449, 470, 407 ¢ 498,
5 excepeional expansao agricota de 12,19% em 1977 for favorecida pela meihora dos pregos exterads do café £ da suja.



atingiy basicamente a indlsiria de transformagdo e, dado seu peso na estrutura econdmica, reduziu a
taxa de expansio do proprio PIB. A taxa de crescimenio do investimento mestron um movimento em
dois tempos: foi bem alta no periodo 1971-1973 e caiu abruptamente nos anos de 1976 a 1979, Na
primeira fase, o investimento cresceu acima da produgao corrente, e na seguinte ocorreu o inverso. A
intensa expansac da FBCF, de 17,5% a.a. no periodo 1971-1973 ¢ de 11,5% a.a. no biénio 1974.1975,

reduziu-se para apenas 3,6% a.a. a partir de 1978,

No periodo 1974-1979, as contas cxternas mostraram continuo dé€ficit em conta corrente
{resultado negativo de USS 40 bilhodes), coberto pzla entrada de capital e conseqiiente ampliacio do
endividaments externo (crescen em US$ 37.3 bilhoes). Nesses anos, o Pais esteve deficitirio fanto no
resultado liquido das tranmsagdes externas reais como no saldo em conta corrente (que agrega ainda a
remessa de lucros e dividendos e o pagamento de jures). O déficit em tramsagdes reais caiu bastante nos
anos de 1977 e 1978, O déficit em conta corrente. no entanto, persistin em virtude do lento mas

continue aumento do servigo da divida externa {ver Tabelas 7 e 8).

A avaliagdo dos executores da palitica econdmica ao final do governo indicou evolugio bastante
positiva para a economia brasileira no periodo. Simonsen {19791:99/100 faria a seguinte andlise: "A crise
de petréleo obrigou o Governo Geisel ... a estabelecer uma prioridade cronolégica: o ajuste do balango
de pagamentos .., De um lado, era necessirio prosseguir no ssforgo de expansao e diversificagio das
exportagoes, transpondo agora dois novos obstaculos: o crescente protecionismo ¢ o menor dinamismo
dos mercados mundiais. De outro lado era preciso realinhar a estrutura industrial, muito desenvolvida
na ponta, mas pouco na base, tornando-nes menos dependentes do exterior. Isso exigia vigoroso
programa de substitui¢dc de importacoes de insumos basicos e bens de capital. Discutir se o balango de
pagamentos deveria concentrar as maiores preccupagdes do Governo logo apds a crise do petrdleo ¢
exercicio pouco imaginativo. Pois nenhum programa de desenvolvimento da produgao, do mercado
interno, ou de combate A inflacdo seria sustentdvel se nido encontrassemos um caminho, ainda que
gradualista, para o ajustamento das nossas contas externas. A grande obra econdmica do Governo Geisel
fol precisamente a de viabilizar o modelo brasileiro de desenvolvimento diante do novo guadro de
restrigdes internacionals. Em cingco anos, conseguimos diminuir consideravelmente a nossa dependéncia
externa, pela maior integragic da estrutura industrial .. De 1973 a 1978, mais do que duplicamos
nossas exportagdes, apesar do protecionismo e da apatia dos mercados externos. Ganhamos nas
exportagdes, nido apenas em guantidade & valor, mas também em diversificagdo ... O Governo, por outre
lado, conmseguin conciliar essa transformacio estrutural com dois outros importantes objetivos
gcondmicos: a sustentagido de uma taxa média de crescimento do produto real préxima dos 7% a.a., nuc
qiting@énio; & a preservacao de ampla credibilidade internacional, atestada pelos quase doze bilhOes de

dolares de reservas acumuladas, até o final do ano passado’



Simonsen (1979):100/101 esbogaria também as perspectivas para o governo seguinte: "Por todas
essas razbes, o Governo do Presidente Eleito Jodo Baptista de Figuelredo deverd firmar-se no principio
da continuidade. Mas, como afirmou o Presidente {Geisel na primeira reenido ministerial de 1974,
continuidade ndo ¢ imobilismo. Continuidade ndo ¢ repeticdo monocdrdia do que fizeram nossos
antzcessores. Mas, a projecae do que naturalmente seria feito diante de novos dados e novos problemas
.. Pelo menos trés novos dados devem ser levados em consideragdo. Primeiro, 2 fase mais aguda de
ajustamento do balang¢o de pagamentos 34 se completou. A expansio das exportagdes, a substituicio de
impoertagbes, 2 manufengio de proporgoes adequadas entre divida, reservas, exportagdes e produfo
nacional bruto sdo problemas sobre os quais teremos que exercer constante vigildncia, poer muites anos.
Mas a etapa critica ... j& fol seguramente superada. Segundo, o graande salto de substituigao de
importacdes, que exigia gastos phblicos macigos em investimentos e incentivos, parece ter sido
completado. Podemos hoje ingressar na stapa de consolidagdo, ¢em que se modera o ritmo dos projetos
de substituigdo, em ue precisamos pensar nao apenas em auto-suficiéneia, mas também em custos e
competitividade. Esse nove dado permite que agora se realize o que até entdo parecia inexequivel: um
corte substancial de gastos phblicos, como ponto de partida para o combate a inflagdo, O terceire
elemento novo €, de todos. 0 mais importante. O Governo do Presidente Ernesto Geisel nio apenas
mudouy o Brasil nas swas dimensdes econdmicas. Mudou, também, o nosso modelo politico, com a

transigdo gradual de um regime centralizado para um sistema aberto ¢ amplamente participativo',

Por fim, alertaria sobre a necessidade de definir nova relagdo entre Estado ¢ setor privade, e de
enfrentar a inflagic e a dimensdo social do desenvolvimento. E assinalaria: "J4 houve quem dissesse
que, cada vez que se solucioma um problema econémico. surgem pelo menos dois outros. As socledades
dindmicas precisam estar inconformadas com o presents, sem © que jamais construirdo um future
melhor. Mas, 0 inconformismo precisa ser guiado aos dutos da racionalidade, para que nao se destruam

as conquistas do passado. Esse ¢ o grande desafio que temos pela frente” Simonsen (1979%101/104.
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Tabela 1

PRODUTO INTERNO BRUTO E PER CAPITA E INVESTIMENTO/FORMACAO BRUTA DE CAPITAL FIXO

PIB  PRODUTO  PRODUTO  PRODUTO  FBCF  CONSUAD PIB/ RiB PiB/  FBCF FBCE  FACF-MAQ.

ARG INGUST,  AGRICDLA SERVICOS CAPITA CARITA CORSTR. EQUIPAK.
{var %} {var %) (var 3} {var %) fvar &) {var kj {war 5} {US$ bi) {US$) (% PIB} {3 PIBY (% PIHY

1974 i, 4 1.8 5.6 10,5 - - §.9 45,8 4492 70,6 12.6 2.3
1871 11,3 11,9 10,2 1.2 15,9 12,49 8.6 52.9 554 21,3 12,1 8.8
1077 11,9 14,2 3,0 12,4 15,7 150 8,7 62,1 635 22,7 12,8 9,2
1973 14,0 17,6 0.1 15,6 21,0 2,1 11,2 83,0 828 23,6 13,6 9.8
1974 8.2 8,5 1.3 10,6 13,3 16,8 5.6 09,1 1062 25,7 13,7 10,7
1975 5,2 4,8 6,6 5,0 3,7 I,k 2.7 128,58 1236 25,7 14,0 11,3
1978 14,3 11,7 Z.4 11,6 7.0 1.0 7.8 187,58 1460 25,0 141 14,5
1977 4.9 31 12,1 5,0 -1,2 4,6 2.4 178,53 1614 23.6 14,1 8,0
1878 5,0 5,4 -2,7 fi,2 4,7 5,4 2.5 2016,5 1824 23.5 14,2 8,3
15749 £.8 5,8 4,7 7.8 3.9 5,4 4,2 232,2 2000 22,9 13,9 8.3
1980 8,7 9,2 3,5 9,0 5.2 5,49 6,8 248,7 20896 23,1 14,0 8.2
1943 -4.5 -8, 9 8,0 -2,3 -12,3 -4, 3 -6,3 272,1 2250 21,1 13,7 6,7
1982 0,5 0.0 -0,5 1,8 -4,2 3,7 -1,4 27,8 21897 19,5 13,2 8.7
1983 -3,5 -5,8 -0,6 -G,8 -16,3 -1,4 -5,3 251,484 2001 16,9 13,8 4,5
1984 9.3 6,0 3.4 4,1 1,2 - 3.3 274.,4 7143 14,1 11,2 4,17
108% 7.8 8,3 10,0 6,4 12,2 - 5.5 305,86 2341 16,7 11,3 5,0

FOMTE: IRGE/BANCO CENTRAL DO BRASTL,
HOTAS: {a) Variacdes calculadas com base no PIB o FBUF a precos correntes e no seu deflator jmplicita;
{b} Valores correntes convertidos em dblar pela taxa de cambio wedia do ano.

Tabela 2

INVESTIMENTO/FORMACAO BRUTA DE CAPITAL FIXQ - SETOR PUBLICO FEDERAL

(% PIB)
ESTATALS

ANGS TOTAL  GOVERND .
TOTAL PETROBRAS SIDERERAS CYRQ  £LETROBRAS HUCLEBRAS PORTOBRAS  RFFSA TELEBRAS

1973 10,16 4,78 5,42 0,88 4,57 0,35 1,97 a,00 0,14 4.3 1.18
1474 9,53 2,03 8,50 1.07 0,78 0,79 1,92 0,00 4,14 0,47 0,85
1975 10,87 4,12 6,55 1,37 0,84 0,21 2,15 0,0t 8,11 0,81 1,05
1076 19,23 5,04 6,19 1,29 .57 0,32 2,00 0,93 0,10 0,67 1,21
1977 9,12 3,30 5,82 1,38 fr, 60 0,74 2,01 0,04 8,11 0,44 1,01
1978 8,85 3,15 5,1 1,25 0,98 7,18 1,98 0,08 8,12 4.33 6,79
1979 7,55 2.43 5,12 1,0 1,1t 0,24 1,73 0,06 0,10 0,26 0,62
1980 B, 30 2,32 3,98 0,97 0,80 0,20 1,02 0,06 6,09 0,33 0,40
1681 7,30 2,80 4,70 1,24 0,77 8,37 1,29 8,16 0,06 6,34 3,47
1482 6,91 2,43 4,48 1.40 8,53 0,42 1,13 0,20 6,08 .22 8,51
1983 5,28 1,80 3,48 1,14 4,32 0,27 §,47 0,19 0,06 0,19 0,44
1084 5,15 1,88 1,27 0,96 0,14 0,32 1,08 0,16 0,08 0,15 0,40
1985 5,07 2,26 2.8 0,87 0,13 G,37 0,89 0,01 G,08 8,12 0,38

FOMTE: IBGE/SEST. Dados retirados de BIELSCHOWSKY (1988).



Tabelz 3

SETOR PUBLICO - CONTA CORRENTE DO GOVERNO NAS CONTAS NACIONAIS

{% PIR)
CARGA COMSUMO  PREVID. JURDS JURGS  SUBSIDIOS  POUPANCA
AHDS TRIBUTARIA ASSEST. [HTERHOS EXTERNOS DIRETOS
1474 26,0 11,3 8,2 g, ' 0.0 0,8 5.0
1971 25,3 10,3 7,1 4.5 8,1 0.8 5.6
1972 75,0 10,0 7.3 9,5 0,2 0,7 7.3
1973 5.0 3,3 8.7 0.5 0,1 [,2 6.7
1974 25,1 4,3 6,1 9,4 8,1 2.2 6,9
1975 25,2 10,2 g,7 g, 0,2 2,7 5,0
1976 25.1 10,5 7.2 0,5 0,2 1.6 5,2
1977 25,5 8,4 7.2 5.5 0.2 1.5 8,7
1978 25,7 g,7 8,1 3,5 4,2 1.9 5,4
14979 24,7 9,9 7.8 0,6 0,3 1.9 4,2
1980 24,7 q,? 7.8 2.8 0,4 3,7 2,9
188 74,5 3.3 8,2 1.1 q,3 2,7 3.1
1982 25,0 9.9 8,5 1.2 1,1 2,5 1.9
1983 24,7 9,5 8,3 1,5 1,8 2.8 1.3
1984 21,4 8,1 7.6 2.0 1.7 1,6 4.3
1985 22,0 9,7 7,1 2,3 1,5 1.5 0,0
FONTE: IBGE/BANCO CENTRAL DO BRASIL.
Tabela 4
PRECOS, SALARIOS, MOEDA E CAMBIO
{var nominal %)
16P-D1 [PA-B BASE  ME[0S DE PAGAMENTO CORRECAG  CAMBIO  SALARIO  IGP-DI 1PA.06 IPA-0G  CAMBIO
308 MONET.  {M1) (M4} MONZTARIA MINIMO INDUST.  AGRICOLA

(dzfdz} (dajdz} {dz/dz} {dz/dz} ({dzfdz) (dz/dz)} (dz/dz) {dz/dz) {média} {média} {média) (madia)

1971 18.% 21,4 36,3 32,3 38.4 2.7 13.8 20.5 215 17.5 25.3 15,1
1472 15,7 15,9 18,5 38,3 69,1 15,3 14,3 19,2 17,7 16,0 22,3 12.1
14973 15,5 15,3 47,1 47,4 48,6 12,8 8,0 16,1 14,9 15,6 13,1 3,2
1974 34,5 35,4 32,9 33,5 40,6 33,3 12,5 33.1 28,7 29,4 29,3 10,8
1875 29,4 29,3 36,4 42.8 57,5 24,2 22,1 28,3 27,8 29,1 24,2 19,7
1476 46,3 44,9 44,8 37,2 58,3 7.2 6,1 44,1 40,7 36,2 58,9 31,2
1977 8.8 35,5 50,7 i7.5 49,1 30,1 30,4 44,1 43,2 38,1 48,5 i,5
1478 in,8 43,0 44 5 az,2 53,2 36,2 30,3 41.0 38,7 35,3 42.4 27,8
191G 77,3 88,1 8¢,4 73,6 65,1 47,2 103.3 88,0 53.4 55,6 56,2 1G,1
1980 10,2 121,3 58,9 7,2 68,1 5,4 54,0 87,4 100.2 103.7 112,5 95,6
1981 95,2 94,3 89,5 87,2 141,7 95,6 85,1 106,08 109,49 109.5 104,4 78,7
1987 49,7 87,7 86,8 85,0 105,7 97.8 47,7 97.5 85.4 99.9 75.0 92.8
1983 211.0 23,0 79,8 99,0 150,2 156,6 288, 4 142,% 154,5 143,9 231.3 21,4
1984 223.8 230,3 2641 20,9 7491,9 215,3 223,5 191,86 220,6 224.2 258,72 220,3
1685 2351 225,7 257,3 31,1 303,9 219,4 229,5 - 225,86 2258.2 237.3 235,5

§ FONTE: BANCO CENTRAL DO BRASIL/IBRE-FGV/CONJUNTURA ECORGMICA. ‘
i NgTA: {a} dz/dz: Variago no periode dezembro a dezembro: média; wariacdo entre as médias anuais.



Tabela 3
INDICADORES DE COMERCIO EXTERIOR

{indices}
RELAGAQ DE TROCA PRELD
ANGS = PETROLFQ
TOTAL [MPORTALAD EXPORTACAD {U33/bar)
1973 160,0 160,0 10,0 2.8
1974 81.9 154,0 16,1 1,1
1975 79,3 158,9 26,1 10,5
1976 ag,9 163,13 145, 4 11,5
1977 104,5 169.8 117,3 12.3
1978 91,4 74,0 158,0 1Z.4
1873 82,4 21,3 17%,1 17,1
1980 68,2 278.3 189, 7 29,5
1981 57,8 09,2 178.5 34,4
1982 56.1 299,49 167,7 32,9
1983 56.1 283,72 158,7 28,4
1584 61,8 268.,9 61,9 28,4
14985 60,3 253.3 152,7 74

FONTE: TBGE/BANCO CENTRAL DO BRASIL/IBRE-FGY,

Tabela &

INDICADORES DE TAXA DE CAMBIO

{indices)

CAMBIO CAMBIO TERMOS CAMBIO
ANDS REAL EFETIYO o} REAL

(Cr/Uss) REAL TROCA CORRIGIDA
1970 100,0 166,0 00,0 100,90
1971 97,9 1017 az.B8 96,7
1972 96,7 16,5 106, 4 106,2
1973 97,9 113,86 107, 116.0
1974 196,2 116,4 93,1 103,7
1975 12,0 113,13 85,5 87,9
1978 166,5 108,13 96,0 61,5
1977 44,3 108.0 12,7 109,7
1978 99,8 113,7 97,0 104,2
1474 1152 125,3 89,90 104,7
1380 116,0 135,5 73,5 94,2
1981 167.5 115,7 62,3 83,9
1682 104,4 [16,3 60,5 80,8
1983 133,2 132,5 41,5 £8,2
1984 129,8 123.4 65,0 88,5
1485 131,8 124,9 63,5 87,9

FONTE: BANCO CENTRAL/IBRE-FGU/FME. Dados efaborados per IIHI {1988).
HOTAS: (a) Taxa de cambio real usa precos por atacado (1980=100);
{b} YTaxa de cambio efetiva usa precos por atacado de uma
cesta COM pesos Comerciais maveis de 15 patses {1980=100);
fc) Taxa de cambio real corrigida pela variagdo nos termos de
troca;
{d) Elevagiio do indice representa desvalorizagdo cambial.
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Tabela 7
BM‘;Q DE PAGAMENTOS

{Us3 mi{ndes)

BALANCA SERVI(OS TRANSA{DES JUROS LUCROS E CONTA INVEST. EMPREST. OUTROS ENTRADA AMORTI- C{ONTA  BALANCG  VARIACAD

ANOS  COMERCIAL REALS REALS LiUIDOS DIVIDENOOS CORRENTE DIRETO  EM MOEDA CAPITAL CAPITAL ZAGBES  CAPITAL PAGAMENTO RESERVAS
1970 232 462 -230 -234 =119 -562 146 1510 31 Te87 672 k1020 543 378
1971 -343 560 ~Q03 - 302 -118 ~1309 168 2037 491 2696 ~§50 1846 530 L83
197 ~241 - 730 AT -359 -161  -1486 s 4299 77 4694 -1202 3492 2439 2369
1973 7 1010 ~1003 —514 -194 -1684 240 4495 -250 5185 ~1673 3H13 2184 2145
1974 -4690 ~-1a32 ~&6222 -652 < I BE? 6891 96 Bi74 -19220% 6254 -936 ~G46
1975 ~3540 ~1429 -4570 ~1498 ~26F  -6735 852 3933 1536 B361 -2172 H18% -985 =G4
1976 -2255 ~1574 -382% =180% ~380 -6014 935 777e 851 9581 -2987 6594 1194 1114
1977 a7 -1576 1479 2103 —-455  -&40%7 810 B424 104 3338 ~4060 5277 629 612
1978 ~1024 —180% ~282% —26%6 561 -e01S Wt 1381 1358 16240 5324 10916 L2628 4275
1979 ~2B40 -2378 ~5218 -4185 -63e  —1002% WEF 11228 602 13321 -6385 6937 ~3214 ~3321
1980 ~2823 ~3120 5943 =631 ~310 -123%% 1121 10556 2561 14278 -5010 2268 ~3672 3507
o1 1202 - 2863 ~1661 -3181 370 10993 1584 15553 1135 18273 6242 12037 624 651
1982 780 ~3588 -2B08  -11353 -58% 14754 1T 12515 -259 13247 -5952 &295 -8829 4274
1983 6470 ~ 2407 4063 ~%355 ~738  -5143 b4 8123 1146 2963 -9120 843 5970 555
1984 1308% e 11345 ~10203 -796 317 1077 13565 -7t2 13930 -7816 6114 TU33 7168
1585 12486 ~Ha18 10865 ~FH5G -1057 302 711 10080 ~525 W26 ~10160 105 2 ~573

FONTE: JBGE/BANCO CENTRAL DO BRASIL.

NOTAS: (a) MAc incluil lucros reinvestidos;
(b} Servyicos reais incluem fretes, seguros e compra de tecnologia;
(¢} Empréstimes incluem financiamento de importagdo;
{d) Balango em conta corrente inclui tranferéncias unilaterais;
{2) Balan¢o de pagamentos inclui erros e omissdes.



Tabela &

INDICADQORES DE ENDIVIDAMENTO EXTERNO
{US% milhdes)

pivioa Divioa DIVIDA RESERVA DIVIDA  DiviDA  DIVIDA  IROS JUrRS  JUROS  DIVLLIQ/ RESERVAS/

ANOS  BRUTA  POBLICA PRIVADA IRYERN. LIQuIDA C.PRAZG LIOWIDA LJQUIDOS PRIME  LIBOR EXPORT. IMPORTAGOES
{a) {h) fa-b) [% PIBY) {% EXP} (% a.a) (% a.a.} 3]
1370 5 295 - - 1 187 4 108 - 9.0 8.5 7,81 8,76 1,50 47,3
1571 b 622 - - 1723 4 899 - 9,3 10,4 5,71 5,85 1.6% 53,1
1972 8 521 - - 4 183 5 338 - 8.6 9.8 5,24 5,597 1,34 58,5
1573 12 572 fi 504 § 000 6 416 & 136 1 39} 7.4 8,3 8,04 9,34 0,99 103,86
1974 17 188 B 533 B o005 269 11 897 1 705 i0,9 8,2 10,81 11,17 1,50 41,7
1975 21 171 11 a6l g 700 4 (a1 7 131 2 915 13,2 17,3 7,88 778 1.98 33,1
1976 25 4985 14 482 11 180 6 544 19 442 4 988 12,3 7.9 §,84 5,24 1,82 52.8
1977 32037 19309 12 00 7 256 24 781 4 699 13.% 17,4 5,81 6,43 2,04 60,13
1978 43 511 27 500 16 000 11 895 31 816 7 532 15,3 21,3 4,07 3,16 2,50 86,9
1979 49 404 34 000 15 900 O 689 40 216 4 082 17,3 27,5 12,685 12,15 2,64 3.6
108G 53 848 37 300 1b 500 4 913 46 935 8 818 18,9 31,3 15,724 13,52 2,33 .1
1981 61 411 41 80O 19 00 7 507 53 504 10 467 19,8 39.3 18,83 18,77 Z,31 34,0
1982 70 188 47 403 27 795 3 4994 66 03 13 007 24,4 56,3 14,83 13,58 3,28 .6
1983 81 319 60 292 21 27 4 863 76 756 10 313 30,5 43,6 10,79 8,89 3.51 29.6
1984 B1 091 71756 19 335 11 895 79 086 10 948 28,8 7.8 12,05 11,21 2,93 86,2
1985 85 857 78 680 17 177 11 608 B4 249 9 289 27,6 37,7 B,493 8,6% 3,29 88.3
FONTE: BGE/BANCO CENTRAL DO BRASIL.
HOTAS: fa) Divida bruta externa de médic e longe prazo na posicdo ao final de cada ang;

(b} Reservas internacionais apresentadas no conceiic de Tiguidez;
{c} LIBOR: London [nterbank Offered Rate - taxas médias para depdsitos em délares pelo prazo de seis meses;
{d} PRIME: taxa dos bancos de primeira jinha de Mowva York.
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PARTE I

A EVOLUCAO DA ECONOMIA BRASILEIRA E A ESTRATEGIA ECONOMICA:

A ANALISE DE TRES ABORDAGENS DISTINTAS

"As arvores nao sdo homogéneas, Cada individuo ganha forma
especifica e particular galhada ¢ rugosidade ... Nio devemos, pols, nos
surpreendermos de gue cada autor seja um pouco diferente do outro.
Precisam se diferenciar, ¢ emaranham-se. Na verdade, cada obra se difere
da cutra por algum galho ou ruga singular. Nao precisamos conhecer
todas as drvores ¢ arbustos da floresta, seria impossivel ¢ tremendamente

mondtono; porém, & Nt apresentar alguns exemplos” Lessa (1976).
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CAPITULO 11

LIMA ANALISE NEOLIBERAL

2.1 Aspecros Conceituais e Anatiticos’

A andlise liberal sempre esteve presente e influente no debate econdmico ne Pais, desde os

* . . . 3 ki - - s
estudos pioneiros até os dias de hoje”. Os trabalhos liberais que tratam do periode ocupam-se
basicamente das questoes do ajustamento externo & das possibilidades & distorgdes do desenvolvimento

mdustrial do Pais. Os autorss mais utilizados foram Carlos Langoni. Roberto Campos, Paulo Rabello de

Casfro e José Jilio Senna.

Num breve resumo, o pensamento liberal moderno ou neoliberal incorpora a linha tedrica
neocldssica, concebida originalmente no sécule passade, mas trata esse referencial a4 Juz das
transformacdes da economia mundial no século XX. O ideario liberal sublinha os mecanismos de
regulagio pelo mercade das economias organizadas de forma competitiva. Cada agente econdémico -
consumidor, produtor ou proprietiric de fator de produgac - motivado por seu préprio intsresse
buscaria maximizar sua satisfagio, lucros e rendimentos. A interagdo no mercado das decisdes
individuais de consumo, produgio e investimento condurziria 3 melhor alocacdo dos recursos produtivos
disponiveis na sociedade, mesmo ndo sendo essa sua mofivagdo. A livre iniciativa seria o instrumento

principat para o desenvolvimento da economia ¢ o bem-estar da colerividade.

0 processo de crescimento econdémico dependeria: (a) do aumento dos recursos produtivos da
sociedade; (b) de sua alocagio nos investimentos socialmente mais rentdveis; {c) da maior produtividade
no uso desses recursos. A produgdo teria por teto a quantidade total de recursos € a taxa de crescimento
seria definida pelo ritmo de aumento da populagdo {os recursos humanos) e do estoque de capital fisico
{dado pela parcela de renda convertida em poupanga e investimento). Tentativas de superar esses
limites, ou seja, de aumentar a demanda acima do produto possivel (e a acumulagac de capital acima da

poupanca}l, desestabilizariam a economia’. Nota Langoni {1976):15-17: "Sé & possivel aumentar a

! Este jtem introdutério pode ser ¢ispensado pelos leitores familiarizados com a estrutura analftica da abordagem.

2 Sobre a evolugdo do pensamento liberal no Pals nos anos tTinta a cinguenta copsuliz-se 08 trabalhos dc Bielschowsky [1988) ¢
Mantega {1984). Nos anos oitents, z presenga liberal se fortaleceu com a eclosdo da erise da divida extazna ¢ 0 comssquente
acompanhamento das politicas scondmicas implementadas no Pais peio FMI Mas o idedrio liberal nunea deixou de ser difundido por
pesquisadores ¢ instituigdes nacionais. Este trabalho apresenta. por exemplo, diversos textos liberas editados pela CEDES, entidade
ligada aos setores financeiro e comercial.

2 Supondo iguaidade entre oferta ¢ demanda agregada para gualquer produgho e renda, 2 produgia crescerd 21€ o limite dos regurses
pradutivos da sociedade, sempre escassos na medida em gue sejam infinitos os desejos fumanos de satisfagdn. A suposigdo baseia-se
na chamade Lei de Say pela qual & produgdo geraria a renda destinada aos fatores de produgdo, com poder de compra equivalente 20
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disponibilidade futura de bens & servigos se uma parcela da renda corrente for desviada do comsumc
{constituindo a poupanga) para atividades gue permitam uma ampliacio da capacidade produtivi
{atividades de investimentos). Como os plancs de investimento estaric necessariamente limitados pek
capacidade de poupanga, esta se transforma na primeira importante condicionante do crescimento. Ac
contrario do que possa parecer, o volume global de poupanca ¢ uma condicdo mecessdria nio suficiente
para o crescimento, £ fundamental gue os recursos desviados do consumo presente sejam aplicados nas

diferentes alternativas de investimento segundo critérios de eficiéncia econdmica”.

A alocagdo otima de recursos seria questao central, Com precos estabelecidos de livee ¢ comun
acordo pelos agentes, as trocas fariam aparecer preferéncias e necessidades e definiriam a reparti¢ao d:
renda global, direcionando assim a producéo ¢ o investimento. A formacie dos pregos relativos (0 valo
da mercadoria em relagdo as demais) surgiria do processo de ajuste entre oferta ¢ demanda nos
mercados de bens e servigos. O livre funcionamento do mercado tenderia a eliminar lucros individuais
de monopélic obtidos pelo dominio de um mercado ou de uma inovagdo pois outros produtores seriam
incitados a penetrar naguele mercado ou a inovar 2 sua agdo dissiparia ganhos abusivos e distorgde:
alocativas, Mas os mecanismos de competicao poderiam falhar em decorréncia da formagdo de cartéis
ou monopolios de sindicatos. No caso, o papel do Estado seria o de assegurar o funcionamento dc
mercado para garantir a liberdade de atuar num ambiente competitivo. A regulacgdo estatal excessiva n¢
planc econdmice distorceria a eficiéncia dos mecanismos alocativos de modo que sua intervengic
deveria ser a mats indireta ¢ menor possivel (restrita a servigos usufruidos por toda a populagdo). Em
sintese, defende-se a regulagdo pelo mercado, a lideranca da empresa privada e a minimizagio da:
funcdes do Estado”.

A moeda viabilizaria o processo de trocas de bens e servigos, Mas a oferta de moeda seria
competéncia exclusiva das autoridades monetdrias. ou seja, exdgena aos mercados reais. Existiria uma
proporgio relativamente estdvel entre varidveis reals e monetsdrias, entre nivel de producdo e oferta de
moeda necessdria para efetivar as trocas, O ritmo de expansio monetdria nunca deveria ulirapassar ¢
crescimento da oferta de bens e servicos. Nesta otica. haveria a dicotomia entre mercados reais e
monetario. A inflagde, a alta no nivel geral de pregos. seria fendmeno monetdrio causado pelo ritme

. . " . 5
excessivo de expansio monetédria autorizado pelo governo.

A atuagio irresponsavel do Estado ndo somente causaria perturbacoes € pressdes de demanda

mas também as sancionariz mediante expansdo monetdria. Em geral, o excesso de procura ser

valor dessa produgio, a qual seria reaimente dispendido. Ver Guedes (1980):329; Conmtador (1982):139-143; Seona {1983):16 ¢
Campas apud Madi (1985313,

4 Lessa (19761144, 1497348/ 349; Contador {1982):143-161 € Senna (15831201,

3 Langoni (1978)1:35 ¢ Kandir {1989):29.31, que explica este padrio watrasiano de formagio de prigos.



explicado pelo gasto publico, coberto com impostos (¢ aumento dos pregos) ou expansio da moeda
Poderia resultar ainda da concessao de aumentos salariais superiores ao ganho de predutividade, po
populismo ou pressbes sindicals. Mas hi a forte convicgao de que pressdes de demanda sobre a inflagic
se efetivariam apenas se sancionadas pela oferta de moeda definida pelo governo, Dz Senna {1983):38
'a prazos mais longos, 0 Unico elemento capaz de sustentar o crescimento de pre¢os ¢ a expansio do
volume de meios de pagamento da economia, on seja, ¢xpansao monetdria, A razio disto estd em que se

faz necessdria a existéncia de mais moeda para gue as pressdes sobre os precos se materializem®,

A politica econdmica - monetaria, fiscal, salarial ¢ cambial - deveria preservar o crescimente
equilibrado e, face a desequilibrios, reinstaurar a estabilidade por um ajuste de curto prazo. Garantidos
o equilibrio or¢amentdrio em todas as esferas piblicas ¢ aumentos salariais limitados aos ganhos de
produtividade da mdio-de-obra, se controlaria o nivel de precos pelo rigido controle da moeda. A
recusa a emitir cedo ou tarde poria um fim na inflagide. O controle de pregos, além de entorpecer sua
fungio alocativa, seria ineficaz por nio contemplar as causas da inflagdo (as pressdes de demanda) mas
sim sen efeito. Os programas de controle monetario, entretanto, antes de impactar o nivel de pregos,
afetariam o nivel de produto e emprego. Haveria alguma defasagem no efeito sobre os pregos e nesse
interim seria inevitavel o efeito "colateral® de cunho recessivo, ainda que ndo exista consenso em
relagdo ao tempo de defasagem da acdo sobre precos e a forga do impacto sobre as varidveis de produto
e cmpregaé. Expoe Senna (1983347 “Nio ¢ possivel reduzir a taxa de inflagdo sem que se reduza,
alguns meses antes, a taxa de expansio monetaria. Quando isto € feito, no entanto, o primeiro impacto

¢ sobre a produgic e o emprego, o que torna extrémamente custoso  qualquer programa

antiinflacionario®.

Na perspeciiva neoliberal, as politicas de crescimento estariam baseadas no ajuste estrutural
voitado para o anmento da competigio e da eficiénciz no uso dos recursos predutivos, Medidas
destinadas a abrir a economia ao exterior, fortalecer a iniciativa privada, enxugar ¢ setor publico e
desregulamentar controles sobre cambio, financas, pregos e saldrios, atuariam no sentide de alocar

reCursos em setores com vantagem natural para efetivar o crescimento” .

As proposicdes especificas as economias menos avangadas fundam-se na idéia de que nessas
nagées os limites ao desenvolvimento estariam na escassez, ma alocagdo e md utilizagao dos recursos,
isto &, na dimensdo do estogne de capital e capacidade de poupancga, na precariedade do mercado de

capitais e do sistema fiscal na funcio de alocar recursos de forma eficiente, ¢ na pequena

5A givergéncia reside na percepcdo da formacao de expectativas pelos agentes ¢ de sua resposta 4 politica econdmics. Kandir (1989)
apresenta as diferengas relativas & questdo entre as hipdteses bdsicas das correntes monstarista ¢ novo-cléssica.

7 Fishtow {19862} ¢ Sampaio Jr. (1988) notam que a chamada "estratégia de crescimento voltada para o exterior” do BIRD & a
poiftica de jongo prazo complementar aos programas de estabilizagdo convencionais.



33

produtividade derivada da falta de tecnologia, capacidade empreendedora ¢ qualificacio do trabatho.

A dependéncia em relagio ao exterior estaria basicamente no hiato de poupanga. A absorgao de
poupanga exierna seria convenlente para acelerar o crescimento pois complementaria a poupanca
nacional na formagdo de capital (além de incrementar a capacidade gerencial e tecnolégica). O
endividamento externo permitiria alavancar poupanga ¢ al? mesmo susteniar um créscimento acima da
taxa natural, mas apenas transitoriamente, por implicar corte futuro de investimento e consumo para

transferir recursos ac exterior com vistas ao pagamanto da dividad,

A agdo diretiva do Estado numa economia menos desenvolvida deveria estimular 2 formagao de
capital, pelo aperfeigoamento do mercado de capitais e do sistema fiscal, e de capital humano, pela
educagdo bdsica e treinamento. De outro lado. o aumento do nivel de renda sempre poderia ser
estimulade por uma regulacao que permitisse a insergdo exiterna competitiva, pautada pelo principio das
vantagens comparativas, pelo aproveitamento de recursos ¢ competéncias naturais ou adquiridos na
producao de determinados bens, e pela troca destes por bens 30 produziveis a custos relativamente mais
altos. Afirmam Senna & Kogut {(1977)IL "a participagdo ativa no mercado mundial forga o produtor a
buscar melhoria de qualidade dos produtes ¢ ganhos de produtividade, com eveniual beneficio para o
consumidor interno, através de redugao de pregos. A tentativa de obtengdo de lucros mediante maior
eficiéncia, que caracteriza esse tipo de estratégia, conlrasta com a procura de lucros através de
aumentos de barreiras tarifdrias, descoberta de brechas na legislagdo e medidas paternalistas por parte

do governo, que identificam estratégias excessivamente inlervencionistas e prozecionistas”g.

A agdo estatal poderia ser usada em certas circunsidncias para guiar interesses individuoais ao
objetivo de maximizar a rentabilidade social do investimento, mediante o ajuste de pregos de mercado
através de subsidips, incentivos e tarifas aduaneiras. Mas o excesso de paternalismo seria prejudicial
por asfixiar o processo inovarivo e entorpecer o espirito de aventura do cmpresériom. Explica Langouni
{1578a)38% "em qualquer economia de mercado existem imperfeicdes que, em nitima instincia, impedem
que a alocagdo de recursos, com base exclusiva nos precos, resulte em otimizagdo, do ponto de vista da
sociedade como um todo. Em sitsagdes como estas. existem duas alternativas: ou a participagio direta
do Estado gue realizaria qualquer investimento cuja rentabilidade social fosse maior de que a
rentabilidade privada, ou a mobilizagdo indirefa do setor privado através de ajustamentos nos pregos de
mercado, de modo a que estes passem a refletiv com maier precisdo as aspiragdes coletivas, £ ficil
perceber gue a segunda alternativa € a mais compativel com o objetivo de atingirmos padrbes elevados

de desenvolvimento econdmico & social”.

8 Guedes (1980):329.
L angoni (1578a):113 e Senna (19832171,
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Para realizar ajustamentos de pregos seriam mais indicados os incentivos fiscais. Mas também
poderia ser aventada uma dose tempordria de protecionismo, suficiente para permitir o amadurecimento
¢ a maior produtividade de um setor: “investimentos lucratives num certo horizonte temporal podem ...
necessitar de alguma protegdo imicial para se tornarem vidveis face 2 competicio externa. Este é o
principio da inddstria nascente que implicitamente pressupde um esquema apenas tempordrio de

protecas na medida em que os niveis de eficiéncia previstos sao alcangados” Langoni {1976):52,

A critica a0 Estado-empresirio destacaria a intromissio da politica na gestdo ¢ a perda de
espirito competitive. Se a mofivagdo privada pelo lucro supde maximizar a eficiéneia, na geréncia
publica 0 lucry seria 56 uma referédncia, pois a finalidade maior seria o poder gerado pela manipulagdo
de verbas, cargos e empregos. Expde Rabello de Castro (1982):31-36: "Sendo o poder, indubitavelmente,
a equagdo que os agentes do Estado devem, enfim, procurar maximizar, este geralmente se traduz nas
intervengdes diretas por melo do volume de dispéndio ... O principio fundamental é que a empresa
estatal ndc maximiza o lucro ¢ sim, dispéndios, sujeito este comportamento a uma restrigdo de minimo
Yucrs ... E go intentar o maior orgamento de dispéndio possivel, o Estado-empresdrio faralmente levard o

sistema produtive @ um certo nivel de desequilibrio alocativg”.

Q Estado-empresdrio seria oportuno no caso de investimentos de alta rentabilidade social ou de
aporte de capital inatingivel num mercado de capitais deficlente. Mas em cariter trangitdrio e reversivel,
pois deveria deixar o setor no qual investiu realizando programas de privatizacio tdo logo completasse o
estdgio ploneiro. Afirma Campos apud Madi (1985):39-10: "o Estado devia circunscrever tanto guanto
possivel a sua atvacdo de empresario e, através de uma retirada estratégica, transformar-se em
investidor pioneiro e supletivo, ¢ nunca num investidor competitivo em setores oude a inicialiva
privada tem suficiente vitalidade ... B necessario que o Estado cada vez mais se circunscreva ao

controle regulatério, em vez de enveredar pela senda do controle patrimonial”,

De outro lado, a intensidade do processo inflaciondrio nessas economias seria fendmeno politico.
Na origem dos desequilibrios inflaciondrios estaria o gasto piblico ¢ a emissdo de moeda, & a inflagdo
seria mais intensa tanto menor o controle sobre a expansio monetdria. Mas, apesar disso, 2 inflagdo ndo
seria responsabilidade dnica do governo pois a falta de rigor e austeridade na condugio da politica
econdmica derivaria de pressbes politicas geradas pela propria escassez de recursos dessas economias: as
aspiragdes da sociedade ultrapassariam de lomge a disponibilidade de recursos. Diz Senna (1983)48:
"embora .. muitos projetos governamentais apresentem zlevadas taxas de retorno, expressas em termos
sociais, isto nao constitui argumento para dispéndios desenfreados. E preciso ter em mente que 0$

recursos reais da sociedads sdo sempre escassos, e que qualquer tenmtativa de gastar acima da real

18 conrador (19821169,
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capacidade da economia leva, inexoravelmente, a inflagdo. Uma das mais importantes funcoes dos
governantes é justamente procurar tornar os anseios da sociedade compativeis com sua disponibilidade

de recursos produtivos’ 23

2.2 Diagnéstico e Propostas Alternativas

Na interprefagdo neoliberal, o choque do petrdleo interrompeu um periodo de prosperidade ¢
expansdo do comércio internacioral. E explicitou desajustes de cambio e balango de pagamentos
derivados da expansio permeada por fluxos financeiros internacionalizados num sistema de taxas de
cambio fixas. Para Langoni (1985):10-12, o chogue “liberou tensdes acumuladas, especialmente de
natureza inflaciondria, e criou a sua préopria dimensdo do desequilibrio ... O rdpido crescimento das
rgservas internacionais na Europa - alimentado pelos déficits em conta corrente dos EUA -
transformava-se em fator dominante de expansdo monetiria, alimentando pressbes inflaciondrias que,
mais cedo ou mais tarde, teriam que ser reconhecidas. A guadruplicagas dos pregos do petroleo foi o
ingrediente 1deal para converter a inflagao potencial em inflagdo efetiva ... Nada mais lembrava o

3

vigoroso e duradouro crescimento com baixa inflagdo do apés-guerra“l‘;,

A economia brasileira diante do desequilibrio gerado pelo chogue externo, que sena como um
imposte lancado pelos paises produtores de petréleo, teria duas possibilidades de resposta:
financiamento ou ajustamento. A opc¢io por financiar os déficits consistia em recorrer a uma malor
transferéncia de capital do exterior para o Pais, o que seria um mero adiamento do problema. A
alternativa indicada, face ao empobrecimento econdmico da nagaoe, era ¢ ajuste com vistas a reduzir o
desequilibrio do balango de pagamentos: "a crise do petrdlec em 1973/1974 deveria ter sido interpretada
como sinal inequivoco da necessidade de ser implantado um programa macroecondémico de ajustamento

no Brasil, Em tese, o problema exigia uma reacdo {rontal” Rabello de Castro (1983):129.

A vpolitica macroecondmica de ajuste ao desequilibric externo envolvia reducie e/om
redirecionamento do consumo ¢ do investimento do Pais. Nesse periodo caberia: {a) reorientar os
recursos internos (expenditure-switching policies), os perfis de produgdc ¢ comsumo de bens e servigos,
via mudanca de precos {aumento dos derivados e correcao cambial) e direcionamento da formagdo de
capital & produgdo de exportdveis; (b) diminuir a absorgio interna (expenditure-reducing policies)
mediante politicas monetiria e fiscal austeras, para conter os desequilibrios enquanto néo fosse possivel
alterar a producdo numa diregdo compativel com um ajuste ndo recessivo. A meu ver. transparece da

analise  dos  economistas brasieiros a  énfase ne  ajustamento pela  realocagic  de

M ver também Senna (1983):54 ¢ Langoni (1976):42.43,
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recursosts.
Rabello de Castro (19833129 listaria medidas de redirecionamento gue teriam sidc

indispensavels ao ajusie externo imediato:

(1} encarecer. internamente, o preco relativo das fonres de energia, como resposta i elevacio
do preco do petrélec em délares;

(2) desvalorizar 2 moeda nacional, como resposta a deterioracao dos nossos termos de troca;

(3) ampliar nossa abertura comercial ao exterior, elevando a proporcio das exportacdes em

relagdo ao produte interno bruto, para compensar as maiores transferéncias de renda aos fornecedores

de petréleo”.

O cheque externo reforgaria a necessidade de buscar uma estratégia de abertura da economia
brasileira. A estratégia protecionista de substitnicde de importagdes do pos-guerra provocara um
crescimento introvertido, Mesmo o estimulo as exportagdes definido em meados da década de 60
mostrava-se insuficiente frente as novas circunstincias. A abertura comercial mobilizaria recursos para
a especializacao produtiva em exportiveis, de maior rentabilidade econdmica e social. O aumento na
producac de exportiveis se daria pelo aproveitamento das vaniagens comparativas naturals existentes no
Pais, em particular nas fronteiras agricola e mineral*. O investimento em projetos de substituigdo de
importagbes implicaria, no estdgio em que se encontrava a economia, maior esforgo de produzir um
délar adicional de divisas, em termos de fatores de producao - trabalho, capital, tecnologia, recursos
naturais. Um programa de apoio as exportagdes, em vez, teria menor custo e prazo de retorno.
Ademais, em geral, o custo inicial ¢ o prego de venda do bem cuja produgdo fosse internalizada seriam

maiores do que o do similar importado, com impacto sobre os custos de outras firmas.

A expansdc das exportagbes poderia ser facilitada pela presenga de empresas multinacionais.
Para Senna (1983)%123 e Langoni {1878a%18, a estratégia de governo deveria aglutinar os inferesses
daguelas empresas com os inferesses maiores da Nagdo., No coméreio exterior haveria grande
possibilidade de harmonia, inclusive no aumentn das exportagdes competitivas de produtos de

tecnologia moderna,

Em conjunto com os mecanismos de pregos e cambio, Langoni {1976%114-124 e {1%78a):11-124

12 L angoni (1978a):102-103 & {1585):4-10.

13 Langoai (197631:206 ¢ (197803, De fato, Langoni {1985):86-112. ainda que referindo-se aos anos oitenia, critica as polfticas de
ajustamento recomendadas pelo FMI & de certa forma defence propostas mais associadas ao BIRD. Sampaio Jr. (1988):68-81 ¢ Souza
{19913:24-42 apresentam as linhas gerais das teorias de ajustamentc convencionais. Sampaio Jr. (1988):81-95 ¢ Souza (19913:43-49
fazem em seguida uma exposicdo sobre as politicas do FML ac contexto do enfoque monetdrio do balango de pagamentes, bassadas
ng preocupagdo quanto & magnituds do orddito ¢ do gasto interno.

14 Langoni {1976):17/53.60/208 & (1978a):42.43/114-116/123-125.
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propunha reformular os instrumentos de politica econdmica no sentido do ajuste mediante:

{a) aumento da competitividade da producdo 2 das exportacdes: incentivo ac desenvolvimento
tecnolégico ¢ ao uso mais eficiente da mao-de-obra. e simplificacio legislativa e tributdria;

(b} estimulo 4 poupanga e & base financeira da expanséo privada (a0 aumento de capital, ao
lucro ¢ a0 seu reinvestimento): poder-se-ia ampliar ¢ desenvolver o mercado aciondrio {com incentivos
aos fundos de pensio e 3 subscrigio de agdes), diminuir a carga de tributos sobre o lucro, liberar os
pregos em setores competitivos, ¢ em simultaneo enxugar subsidios na concessio de financiamentos (que
concorreriam com os aportes de capital) para aumentar a relagdo recursos proprios/recursos de
terceiros;

{c) maximizacic da fluidez dos recursos financeiros no mercado de capitais, com incentivos
setoriais somente na aplicagdo dos recursos ¢ nao na sua oferta {a eliminagdio de vinculacges
compulsdrias geraria a disputa pelos mesmos e sua aplicacao mais eficiente);

{(d} maior imvestimento plblico de rentabilidade social, em infra-estrutura econémica e na
eliminagao de bolsdes de pobreza, propiciado pela redugio nas perdas geradas por subsidios e

mcentivos.

Para Langoni (1978a):91-106 ¢ (1978by>-4, no comego da década de setenta o recrudescimento
do processo inflaciondrio decorria do excesso de demands por bens e servigos. Mas nao era gerado pelo
motivo classico do déficit no orgamento piblico, pois grigas & reforma do sistema tributdrio este estava
razoavelmente equilibrade, O crescimento dos meios de pagamento decorria da expansio do crédito
doméstico ac setor privado e da entrada de recursos externos, resultante da ligagio quase automatica
estabelecida entre os mercados de capitais doméstico e internacional. Em outras palavras, a inflagdo
derivava do conflito entre o crescimento acelerado dos planos de investimento e 2 reduzida capacidade
de gerar recursos com caracteristicas de longo prazo para capitalizar e financiar a empresa privada de
maneira equilibrada. Sua dependéncia em relagdo a criditos domésticos de curto prazo e a recursos

externos marcou uma fase de crescimento com crescente endividamento e expansio monetiria,

Somava-se ainda As causas monetarias da inflagdo a componente menos convencional das
expectativas inflaciondrias dos agentes, de extrema importdncia na realimentagdo do processo.
Exacerbada em 1973 pelo choque exdgeno, esta componente ndo resultava de mecanismos de indexagac
mas sim da percepgdc da ineficdcia da politica de combate 2 inflagdo: "se os pregos vado subir, € um
4timo negdcio comprar hoje, porque amanhad sera mais caro. Quande todos tenfam reduzir suas
disponibilidades monetdrias simultaneamente esbarram na relativa rigidez da oferta de bens ¢ servigos a
curte praze, ¢ o resaltado é a sangio pela sociedade do crescimento nos pregos que até entdo existia
apenas na imaginagdo dos individuos. Num certo sentido, é facil compreender que basta que os
individuos acreditern que os pregos vido se elevar para que eles efetivamente se elevem ... Porém, para

que estes aumentos se transformem em inflacdo, iste €, em crescimento permanente dos pregos, €
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necessdrio que eles sejam alimentados pela expansdc monetdria” Langoni {19?6):3515.

Politicas macroecondmicas de controle da absorcao interna teriam sido cruciais a estabilizacdo de
pregos, além de atuarem para reduzir o desequilibrio externc. A realocacdo de recursos pela brusca
corregdo de preqos-chave - cambio e derivados de petréleo - antes da adogio de politicas restritivas,
teria causade rapida aceleracdo da inflacan. Para Langoni (1983):130-130, nesse caso a pelitica de
combate i inflagdo se fornaria mais pencsa ¢ demorada no intervalo entre seu impacto sobre o produts
e 0s precos. Era preciso, pois, conter a demanda agregada mediante medidas de contrele do orgamenio

¢ da emissao de mosda {com menor interferéncia sobre o Banco Central},

Supondo gue o combate As causas reais da inflagdo garantisse a credibilidade da politica
scondmica, um controle tempordrio de preqos e saldrios poderia auxiliar a reverter expectativas. Diria
Langoni (1976%46-47, "os controles de pregos em dosagens adequadas podem ser justificades como um
meio de atuar na formagao de expectativas dos individuos quanto 20 comportamento futuro da inflagao.
Eles procuram, portanto, reduzir o periodo gue 0s mecanismos normals de mercado levariam para
convencer o phblico de que a taxa esperada de aumento de precos nos préximos anos serd menor do
que no presente. E evidente, portanto, que os controles de precos sO poderdo ter sucesso se 0 governo
j& estiver atuando nas diferentes fontes de expansae monetédria que se constituem na causa primordial

da inflagdo™.

2.3 dnédlise da Estratégin

A politica econémica definiu, diante do dilema ajustamento/financiamento suscitado pela crise
da petrdleo, a opgdo por sustentar o crescimento econdmico, ainda que num ritmo mails moderado, e
por combater de forma gradual a inflacao e o desequilibrio externo. Para Langoni (19853)14-13, a
tdnica gradualista, revelada pela falta de mudangas na politica cambial ¢ na politica monetaria,
contraston com o tratamento frontal que levaria 3 abrupia redugéo do desajuste e do crescimento. Deste
modo, as importacdes permaneceram num nivel bem mais elevado ¢ a taxa de inflagdo acomodou-se em

novo patamar, € a consequéncia inevitavel foi o ripido aumento da divida externa.

Nesta perspectiva, a estratégia da recusa ao ajuste e do financiamento do desequilibrio em conta
corrgnie se sustentaria na percepgio otimista sobre o cardter (ransitbrio do chogque do petrdleo: o cartel

da OPEP ndo teria condicdes de sustentar, por um periodo lengo de tempo, 0 noOvO nivel de pregos

131 angoni (19763:34-42 ¢ (1978a):17; Senna (1983):cap.d.
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reais do petréleo. Na auséncia de novas adversidades externas, a tarefa de equilibrar a balanga
comercial poderia ser enfrentada unicamente pelo crescimento gradual das exportacdes. Eventualmente,

esta dindmica permitiria gerar superavits que. por sua vez, equacionariam o financiamento da divida,

O financiamento do déficit se efetivou pela absorcdo de empréstimos externos, Langoni
{1978a3101-102 ¢ (1985):12-14 sustenta que a opgdo gradualista era facil, por nao pressupor sacrificio
no curtc prazo, e viivel, pela abundancia ¢ custo redurzido do crédito internacional. O financiamento
externo, contribuwigdo de oufros paises ao nosso desenvolvimento, tornou-se entdo instrumento
viabilizador da convivéncia com desequilibrios: "praticamente todos os paises importadores de petrdleo -
desenvolvidos & em desenvolvimento - tiveram que decidir como enfrentar os graves desequilibrios nas
contas e¢xternas decorrentes do choque do petrdlec. Houve, nesse caso, interessants dicotomia: os paises
desenvolvidos optaram por realizar de imediato o ajustamento e trataram de reduzir rapidamente seus
déficits em conta corrents, mesmo & custa de rapida desaceleragao do crescimento. Por sua vez, a
maleria dos paises em desenvolvimento preferiu financiar o desequilibrie, utilizando intensamente os
novos canais de ligagio com o mercado fimanceiro infernacional. Na realidade, as duas decistes estdo
interligadas: 0 acesso dos paises em desenvolvimento junio aos bancos internacionais ampliava-se
medida gue os pafses desenvolvidos nao estavam competindo intensamente por estes recursos. No
periode 1974/78, a taxa de juros real média & negativa em cerca de 1% aa. Ou seja, tratava-se
literalmente de recursos subsidiados que estavam sendo emprestados a um custo inferior & inflagdo. A
oferta era irresistivel: desta feita, eram os paises em desenvolvimento gue pareciam t2r encontrado a

sua prépria pedra filosofal ..." Langoni (1983)%12.

A dirstriz de adiar o ajustamento 4 sitnacdo criada pelo choque externo fundou-se na ampliagdo
do aparelbo estatal e do peso do Estado na economia. Os investimentos piblicos cresceram e
compensaram a queda dos invastimentos privados, afetados por maior grau de incertera. Para Rabello
de Castro (19833130, os gastos de custeio ¢ de investimentos ptblicos tiveram a dupla funcéo de
facilitar a captacdo de empréstimos sxternos e de sustentar o dispéndio interno global. Notaria Langoni
(1985%:118: "a combinagdo de uma estrutura altamente (¢ talvez excessivamente} competitiva do lado da
oferta de recursos externos, com um sistema fortemente concentrado sas mios do Estado, do lado da
demanda, criou as condigdes favordveis para o endividamento explosivo que irla culminar com a crise
de 1982. E o dinamismo prépric desta estranha associagio entre competigio privada ¢ monopélios
estatais que ajuda a explicar a tendéncia brasileira e de varios outros paises em desenvolvimento de
procurarem, sucessivamente, postergar os ajustamentos aos diferentes choques exdégenos que marcaram o

turbulento percurso da economia mundial nos Gltimos dez anos’,

No processo de desenvolvimento do Pais. segundo Langonmi (1976):181/182, o investimento

gstatal ndc fora obstaculo ao investimento privado pois mantivera-se em limites aceitdveis. A
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exarcerbagzo dos monopbdlios estatals prevista na estratégia, contudo, fazia-antever a ultrapassagem
desses limites: "o Estado como empresario, necessariamente, substitui naquele setor a empresa privada,
ainda que em termos globais ndo haja @ prior! razdes para esperar uma reducio no nivel absoluto de
investimento privade. No caso brasileiro, a agdo do Estado na economia & ainda conseqiiéncia das
préprias politicas utilizadas para implantar 2 indusirializagas ... Dada esta longa convivéncia entre
Estado ¢ empresa privada no Brasil ndo é surpreendente observar o aparecimento de novas formas
institucionais de organizagac através de sociedades sm que participam lado a lade o governo, o
empresdrio nacional e o empresirio estrangeiro. Ha sempre, entretanto, uma inferrogagdo acerca da
convergéncia para o equilibrio na participacdo destes atores na economia gue poderia ser rompido
através do crescimento desproporcional do Estado ... Um indicador gualitativo relativamente simples de
niveis maximos de participagao estatal seria a redugho nos investimentos privados nao relacienada com
fatores conjunturals, mas sim com a crise de conflanca causada pela presenga do Estado. A partir deste
gstagio, se a participagdo estatal continua a aumentar. caminhamos para um sistema econdmico distinto,
do tipe ‘capitalismo do Estado’, em gue ndo hd possibilidades de exploragio conveniente do poiencial

produtive da empresa privada’,

24 dndlise da Implementacdo da Estratégia

A resposta do Pais ao choque do petrdleo foi precdria. Nio se adotaram medidas de ajuste
cambial ¢ controle da demanda, e ndo houve repasse total aos pregos dos derivados do aumento do
prego externo do petrdleo (pele receio de seu impacto sobre pregos). Segundo Rabello de Castro
{1983):130, a falta de ajustamentos definin um subsidic ao consumidor. Desta forma, ndo houve
reducao substancial nas importagdes de petrdlec nem no desequilibrio e¢xterno. O impacto do aumento
dos pregos sobre a inflagio doméstica mesmo assim foi forte. Para Langoni {(1978a):107, nadc s0 pela
falta de medidas restritivas mas pelo efeito perverso indireto, mals duradouro e generalizado, sobre as

expectativas inflacionarias!®.

O Estado nio procurou aumentar a eficiéncia das atividades predutivas do Pais. Tentando
dinamiza-las, ampliou o sistema de incentivos ¢ financiamentos ao setor privado. A proliferagde de
subsidios 2 isencgdes os transformou em fator de privilégio. Para Rabeilo de Castro {1982%46-48, a
expansio dos mecanismos de vantagens gerou perda tributdria e aumento do custeio do aparate pibiico,

ampliado pela necessidade de administra-los, Mesmo assim, ndo conduziu ao aumento do investimento,

16 var Campos (1982) apud Velloso (1985):268.
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apenas afetou pregos relativos, alterou rentabilidades e gerou distor¢des alocativas. Segundo Langoni
{1976%:197, “a eficidncia dos incentivos decorre justaments do seu impacto sobre a rentabilidade
alternativa dos diverses investimentos. Ssa conseqiiéncia fundamental nio é a de aumentar o volume
agregado de poupanga, mas sim a de desslocar investimentos de um setor para o ottro. Na medida em
gue ¢ campo de opgdes se amplie demasiadamente, a escala de prioridades sociais torna-se confusa e o

emaranhado legistative acaba dificultande a decisdo do empresdrio privado®

O gigantesco programa de inversdes pablicas para a substituicdo de importagdes, por sua vez,
exacerbou a presenca do Fstado no sistema produtive e ensejou uma busca voraz por recursos
financeiros. Pretendia-se um aumento extraordindrio do investimento 8o momento em gue a poupanga
nacional estava sendo pressionada pele aumento do gasto em consumo de petréleo. Nz medida em que o
volume de poupanca nacional era relativamente constante, a realizagdo do programa estatal teria por
consequéncia a disputa com o setor privado por esses recursos, traduzida num aumento das taxas de
jures internas, ou a busca de poupanga externa, gue teria como confrapartida o endividamento, O
ZOVErNo passou a competir com o setor privado bem como amplion a busca de recursos externos para
conseguir realizar seu programa de investimentos®’

A estratégia do II PND propéds investimentos que excediam os recursos disponiveis. A tentativa
de manter a oferta de crédito ac setor privado sem deixar de atender ao setor piblico exerceu forte
pressao sobre o volume de crédito externo & de fundos do sistema financeiro interno. As empresas
piblicas competiam com as empresas privadas pelo velume relativamente pequeno de crédito doméstico
livre, e assim pressionavam o0s juros internos. Estes aumentaram ainda em virtude da suposigio de gue
seria adotada uma politica cambial agressiva que encareceria 0$ cmpréstimos externos. Assim. as
empresas que captavam recursos no mercado livre tiveram sua capacidade de investimento reduzida.
Enquanto isso os créditos subsidiados do orcamento monetdrio e a aplicagdo da poupanga forgada pelo
BNDE foram ampliados, definindo uma compartimentalizagdo exagerada dos recursos, com excesso num

setor ¢ falta em outros.

MNe final, a politica econdmica acabou por distorcer o investimento privado, dada a extrema

dicotomia entre as taxas de juros bastante altas praticadas no mercado e 23 subsidiadas pelo governo.

7 Deifim Netto (1984):32.34 também sustenta esta andlise: "ingressamos num grande programa de substituigdo de importaqdes,
apoiado &m investimentos gigantescos ... Todos eles Gteis, mas certamente de um nivel de prioridade discutivel .. Esse enorme
programs de substituicfo da importagdes exigia um aumento da poupanga nacional. Gra, 70 instanic mesmo em que & pOupanga
nacional estava sendo reduzida - porque 0 aumento do prego do petréles significa um impesto cobrado pelos produtores de perrdleo
sobre 2 economia nacional - s¢ © governo se dispde a realizar vm amplo programa de desenvolvimento ¢le acaba tando que tomar
recursos do setor privado e tem de criar os déficits no balango de pagamentos. Nio existe milagre. Qu eu tomo do setor privada ou
fago wm buraco no balango de contas-correntes. Qu as duas coisas. Na realidade, o governo comprimiv o setor privede de forma
dramitica. Ele tomou recursos 4o seior privado para conseguir realizar 08 projetos de substiteigdo de imporiaches, Isto significa gue
tinha de elovar 2 taxa de juros reais de forma 2 impedir gque o cidadao que quisesse fazer uma nova indistria pudesse fazé-jo. O
EOVEINO PESSOM A COmMpetir COM O $etor privado ... porgue o volume de recursas € relativamente constante”.
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Para Langoni (1978a):51-75, a cada vez que 0 Estado pressionava os fundos de poupanca voluntiria ou
ampliava os fundos de poupanga compulsdria sob seu controle, contrelava ainda mais as decisdes
alocativas de investimentol>. Enguanto isso. o mercado aciondrio centrava-se nas agdes de estatais. Ele
sintetizava: “face i eterna tendéncia de atacar os efeitos ¢ ndo as causas, chegoun-se 3 situacao confusa e
paradoxal em que os recursos privados sO atendem efetivamente 3 capitaliza¢do das empresas estatais,
enguanto que i maioria das empresas privadas s¢ resta a alternativa de buscar seus recursos no préprio

governo® Langoni {1978a)51.

O descontrole monetario gerado pelo déficit no orgamento monetario ¢ pela captagdo externa
levon ao recrudescimento do processo inflaciondrio. O major grau de incerteza fol mals um aspecto
prejudicial as decisdes privadas de aplicacdo em capital de risco pois reduzia ainda mais as expectativas
de rentabilidade e de lucro futuro, ja afetadas pela conjuntura externa: "Nunca ¢ demais repetir gue sé
existe um ganhador ligquido inequivoco com a inflagdo: o proprio governo. Principalmente quando ela se
torna varidvel em seu ritmo e, portanto, de dificil previsdo, amplia as divergéncias entre a rentabilidade
privada & social, multiplicando o numero de setores que deixam de ser atraenies para o investidor
particular’ Langoni (1978a)16-17, Além do impacto dos juros e dos pregos sobre as decisdes privadas,
havia também o conflito por mercados. Continuava Langoni (19782):56, "o simples antncio de que uma
eapresa estatal pretende investir num setor é suficiente para desestimular gqualquer plano privado de

investimento na area, dando origem ao fendmeno do ‘espaco vazio criado’,

A parcela do setor privado que. ao contrdrio, dispés de crédito subsidiado para investir na
instalagio de atividades produtivas nas quais o Pals ndo era eficiente nem competitivo, viabilizou
projetos que de outra forma nunca seriam executados. Muitas dessas indiistrias, amparadas por medidas
de protecio doméstica, comegaram a operar com custos superiores 2 média mundial, o que repercutin
no conjunto da econemia: "HA ... um balanceamento extremamente delicado entre autosuficiéncia,
economia de divisas e eficiéneia a fim de que se possa alcangar o crescimento auto sustentavel com um
minimo de custos sociais, O II PND propde explicitamente a extensdo da substituicio de importagdes
para a faixa de bens de capital, inddstria eletronica de base e insumos basicos. Estes sao setores que
alimentam varias outras inddstrias, o gue torna particularmente critica a conciliaggdo do objetive de

diversificagdo da produgde doméstica com critérios de eficiéncia econdmica” Langoni (1976):66.

A exacerbagio da presenga estatal, portanto, induzig a uma sensivel distorgic no investimento
privado. Para Langoni {1985):121, a expansao do setor publico quebrou a relagio de complementaridade
entre Fstado e setor privado, que existira até entdo. O aumento da taxa de juros reflatia a disputa por
recursos e logo tornou-se invidvel manter o volume de subsidios que privilegiava alguns setores

smpresariais. Para Rabello de Castro (19831132, o Estado penetrara "em toda gama de decisdes

18 Langoni (19782175 ¢ (1978b1:6; Rabello de Castro (1982):44-48 ¢ Senna (1583)%:196/187.
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scondmicas, inibindo a iniciativa privada auténoma e desviando os interesses econdmicos particulares,

cada vez mais, para aplicagoes financeiras de defesa contra a deterioracio patrimonial"lg.

A estratégia econdmica teria tido o efeito perverso e gravissimo de transformar a prépria logica
privada ao colocar todo o processo de alocacdo de recursos sob o arbitrio do Estade, que passava a fixar
prioridades no lugar do mercado, Langoni (1978a)10 sublinharia a dependéncia das empresas em
relagdo & vontade do Estado: "hd uma conscientizagio crescente por parte da Nagio de que o
fortalecimento da economia de mercado exige que o lucro seja o resultado legitimo da competicdo, da
¢ficiéncia num sentido temporal, ¢ da disposigao de  trer riscos, e ndo simples realizagdo de ganhos de
capital, exploragio de privilégios associados a praticas restritivas, ou acesso 3 recursos especiais
subsidiados =0,

Em suma, a estratégia econdmica de substituicis de importacaes, de expansao estatal e de
subsidios ao setor privado teria determinado pressdes sobre precos e juros, profunda instabilidade
econdmica e distorcdes alocativas na estrutura produtiva de impacto negativo sobre a competitividade.
Esta situacdo teria determinade uma onda de protestos de grande intensidade contra a crescenmte
presenca do Estado na economia, ¢ a inflamada defesa da livre iniciativa # da economia de mercado. A
Revista Yisdo, por exemplo, fez criticas contundentes contra a presenga do Estado ¢ proliferacac de
smpresas estatais, Afirmava-se em 1976 que era paradoxal o fato de que a estatizagao da economia,
pelo aprofundamento do dominio sobre setores estratégicos, estava sendo processada pelos governos do
movimento militar, convictamentes privatistasn.

A politica antiinflaciondria adotada no inicio do governc teria sido episédica. Por vérias vezes o
governo a suspendeu em razdo da prioridade conferida ao crescimento, Essas idas € vindas, a relutdncia
na execugdo de um controle mais firme, teriam conformado a denominada politica de stop and go. Para
Langoni {1978b)3 e Senna (1983%41-42, a contragdo da oferta de moeda trazia como efeito a
diminnicdo do dispéndio global ¢, assim, da produgde ¢ do emprego. Quando estes comegavam a cair,
aumentavam as pressdes para que houvesse mudanga va politica, pois depois de anos de intensa
expansdo era dificil aceitar uma meta de crescimento moderada. £ a falta de resultado imediato sobre o

nivel de pregos tornava ainda mais dificil sustentar o combate & inflagao.

A estratégia incorporava a inconsisténcia entre as politicas antiinflaciondria e de crescimento, a
contradigio entre uma politica monetiria que visava comfer a oferta monetdria gerada pela propria

polftica fiscal - gasto ptblico com financiamento externo e crédito ao setor privado. Tio evidente

19 Langoni (1976):179-185 ¢ (1978a)13-14,
20 Langoni (1978a)%73.74/110- 111 ¢ Senna (19837199,
21 ver Pessanha (1981), Revista Visdo, 05/04/1976, apud Lessa {1978):131/132 ¢ Revista Visko, 19/04/1976, apud Castro (1985341
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conflito forgou a revisio da estratégia. A partir do final de 1976, adotou-se uma politica {iscal
compativel com o combate i inflagdo, uma "politica relativamente mals harmoniosa enire controles

monetdrios e controles fiscais” Langoni {1978b):5.

Mas a contragio dos meios de pagamento (M} e da expansio da liquidez foi insuficiente,
mesmo com a contengdo fiscal, Persistiv a dificuldade no controle do ingresso de recursos externos e
dos repasses financeiros dos bancos oficiais, As divisas externas ainda ampliavam a instabilidade
monetdria, pois o mecanismo do depdsito em moeda estrangeira nas autoridades monstirias permitia
converté-las em moeda nacional a gualquer tempo. Continuon também o descontrole da expansio do

crédito subsidiado ao setor privado, industrial e rural {concedido pelo Banco do Brasil).

Estes fatores acabariam por tornar a politica de regulagem da liquidez inécua como instrumento
de combate a inflagao: obrigavam a um controle dos meios de pagamento (M) cada vez mais forte e
prolongado para que se alcancasse um impacte menor sobre pregos. De acordo com Langoni {1978a):95-
107 e (1978bY6, a proliferacic de subsidios e incentivos com fundos especials impediria o controle

preciso da politica monetaria ¢, portanto, um resultado mais visivel no combate & inflagdo.

A analise dos fatores de expansdo do crédito revelava, ainda, a resisténcia do prépric Estade em
adotar as medidas de combate ap processo inflacionario: 'a mobilizacdo crescente de recursos pelo
Estado, & a conseqiiente ampliacdo de seu poder de decisdo guanto a nivels desejados de investimentos
na economia aumenta a participacdo ¢ responsabilidade do proprio Estade na origem do processe
inflaciondrio. O circulo de giz se completa na medida em gue a aceleragdo de pregos amplia
automaticamente a transferéncia de recursos do setor privade para o Estado, 0 gue torna inslusive
dificil a obtengdo de comsenso a nivel do governo. gquantc a necessidade de manter a inflagdo sob
controle. O problema de apropriagao diferenciada de recursos entre os diversos drgdos governamentais
passa a ser entdo um fator objetivo na definigde de um grau factivel de coordenagdo interna na

execugdo da politica conjuntural” Langoni (1978a):95.

A persisténcia do processo inflacionario. segundo Langoni (1985)128/129, seria viabilizada
enfim pelo contexto institucional de descontrole do Banco Central sobre o volume de emissio de
moeda. No Brasil, como em muitas nacdes em desenvolvimento, o financiamento do setor piblico pela

emissio seria quase sempre automitico ¢ tornava a oferta monetiria uma companente enddgena.

A manipulagdo de instrumentos de politica econdmica e as frequentes mudangas nas regras
institucionais afinal reduziriam 2 credibilidade nas autoridades governamentais. Conclui Senna
{1983):17: "naturalmente, os instrumentos de politica economica existem para serem usados. Na verdade,

é funcio dos governantes lancar mdo das ferramentas disponiveis, com o propésito de ajudar 2
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promover o desenvolvimento econdmico e social. As politicas industrial, monetdria, crediticia, fiscal e
de cambio constituem exemplos concretos. De nove. aqui pode-se criticar o comportamento histérico
dos governantes brasileiros: os instrumentos de politica tém sido exageradamente manipulados, em nosso

pais. As ‘regras do jogo’ nido sdo estdveis, o que acarreta elevade gran de incerteza e frequentes

mudangas de rumo”.

2.5 Avaliggdo das Implicacées da Estratégia

Na avaliacao neoliberal, a estratégia do [1 PND representou o apice histérico de uma era na qual
prevaleceu o crescimento econdmico desequilibrado sustentado na excessiva presenca do Estado,
incrementada por uma politica de auto-expansaoc do aparato estatal. A estratégia nao respondeu aos
desajusies macroecondémicos lancados pele chogue externo, ¢ determinou por si seu agravamento bem
como o surgimento de novos desequilibrios. O crescimento econdmico persistia mas o déficit piblico
consolidado ¢ os impedimentos ao controle da expansao monetdria apontavam seus limites. A partir
desse ponto, um avango na concessao de subsidios ou no crescimento do Estado-empresario significaria

a gquebra definitiva da economia de mercado ¢ dos seus mecanismos de alocagdo dos recurses.

A recessdo mundial que se segniu 3o aumento nos custos da matriz energética prejudicon as
expectativas empresariais ¢ levaria a redugao do investimento privado e, em Gitima instincia, do
prépric crescimento. A estratégia exerceu acao anriciclica de larga escala. O volume de investimento
piblico levou a demanda agregada a um nivel superior ao do potencial de renda e poupanga de uma
ragio empobrecida. Langont (1983):117-120 resume a analise: "o Brasil, a exemple de um grande
niimere de paises em desenvolvimento, especialmente na América Latina, optou ... por uma estratégia
de desenvolvimento baseada no crescimento rapido, financiado por recursos externos, ¢ comandada por
uma presen¢a cada vez mais marcante do Estade na economia. Foi um periodo em que o Estado
desempenhava um papel ativo na correcdo das imperfeigdes de mercado via subsidios ¢ controles de
precos, além de progressivamente ampliar sua esfera de atuagao direta, mobilizande a poupanga
doméstica ¢ liderando os planos de investimentos em varios e importantes setores, Num processo de
auto-expansio, resultante de uma associagéo incomum entre recursos ¢ poder, o Estado passou, nos
dltimos anos, de agente corretor a fonte primordial de desequilibrio. Assim, de uma fase fugaz de
britho, gquando chegou a ser considerado como um deus-ex-maching, cuja sabedoria ilimitada
contrastava com as dificuldades de operacio das chamadas forgas de mercado, o planejamento
econdmico logo se transformou em instrumento justificador da expansdo excessiva do setor publico. A
viabilizacdo finamceira dessa expansio se deu através de dois mecanismos fundamentais: o imposto

inflacionaric e o endividamento. Em ambos os casos, a presenga do Estado era condigdo sine qua non
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para assegurar 2 transferdncia de recursos reais para o setor piblico .. O Estado ... atuou de forma
anticiclica ... Manteve-se, dessa forma, o ritmo do Crescimento acima de sua tendéncia natural ., mMas
8 custa de novo patamar inflacionario (a inflagio praticamente duplica) e da aceleracio dos
cndividamentos externo e interno .. Mais do que os detathes conjunturais, importa observar, nessa
anslise global da evolugac dos acontecimentos, a rigidez institucional da economia brasileira, decorrente
da auto-expansao do setor piblico. Aumento da presenca do Estado, endividamento e inflacio sic elos

s . eps n2d
légicos em uma cadeia de desequilibrios™~,

Da politica econdmica teria transparecido em diferentes ocasides uma avaliagdo pouco criteriosa
& respeito da violéncia da adversidade internacional. A resposta passiva a instabilidade da economia
mundial e a0 desajuste externo foi de um equivoco ¢ de um irrealismo quase irresponsiveis, Segundo
Rabello de Castro (1982348, "o Estado adiou o ajuste econdmico e passou por cima dos fatos para
‘recriar’ uma situagdo mais benigna do que o mundo real tinha para oferecer™*>.

G ajustamento externo permaneceu indispensivel. Seu adiamento teve como comseqiéncia o
acamulo de desequilibrios ¢ dos sacrificios ¢ custo socio-econdmico inerentes & politica econdmica de
ajuste e estabilizagio. Rabello de Castro (19831130 questionaria a "validade da estratégia de 'fintar a
cnse”. E também Campos (1983} "em 1974, apds o primeiro choque do petréleo, ¢ depois em 1980,
apds ¢ segundo choque, entretivemos a ilusdo de que poderiamos ser uma 'ilha de prosperidade’ num
mar de recessdo. Dessa miragem nasceu o I PND. Enguanto ouiros paises faziam dolorose ajustamento,
nos preferimos recorrer ao financiamento, "Financiamento ao invés de ajustamento’ - eis o nosso lema.

Por ter sido postergado, o ajustamento agora tem que ser amargurado”.

A estratégia de desenvolvimento fundada na zxpansao do setor piblice e no financiamento pela
via do endividamento externc chegava ao seu virtual esgotamento no inicio da década de oitenta, com a
aceleragao inflaciondria e a recessdo internas: "Estes resultados representam duro golpe na crenga, que
}ja comecava a se generalizar naguela ocasido, de que o desenvolvimento brasileiro ja teria atingido um
£stdgio de auto sustentagdo, transformando-se em processo mals ou menos automatico. Todas essas
expectativas excessivamente ofimistas dissiparam-se pela vieléncia das mudangas ocorridas nos dltimos
anos. Passamos a viver em um mundo de energia cara. capital mais escasso e crescimento instavel, ao
mesmo tempo que, internamente, o arcabou¢o institucional tormava-se mais rigido pela onipresenca

estatal, com a visivel obsolescéncia de instrumentos e institnigdes” Langoni (1985134,

De acordo com esta Otica, o reordenamento institucional seria crucial para estabilizar 2

Zconomia ¢ tracar Bma trajetéria de desenvolvimento sustentado. Redefinir com profundidade o papei

22 vrer Langosi {1978a1:43; Rabejlo de Castro (1983%133 e Senna (19833:23-246.
23 ver Langoni (1985):34,



do Estado no sistema econdmico envolveria questionar a expansdo descontrolada de suas fungoes
empresariais ¢ reguladoras da empresa privada. O ajuste incluiria naturalmente um programa de curto
prazo de austeridade no gasto péblico, em fun¢do do cxcesso de endividamento e dispéndio realizado
até entdc. A enorme expansio do investimento estatal comprometera o crescimento da economia, A
partir dali, seria precise reduzir o dispéndio para um nivel que permitisse transferir ac exterior os
recursos utilizados em ¢xcesso no passado. Embora impactasse sobre a produgdo, tal estratégia reduziria

pressdes sobre pregos e garantiria retomar bases estdveis para o investimento privado,

A nova ordem institucionmal a ser construida deveria ser flexivel, descentralizada. nio
infervencionista ¢ voltada para o controle do préprio Estado pela sociedade civil. Para Langoni
(1978a355-56, (1978b)7-10 e (19853RXVI-XVII, o planejamento estatal no Brasil seria paradoxal
presccupara-s¢ de maneira exagerada com a condugdo do setor privado, ao mesmo temps em que
perdera a ingeréncia sobre o propric setor publico. A redefinicao do papel institucional coordenador do
Estado deveria centrar-se na criagido de mecanismos apropriades ao controle do setor publico. Haveria
gue desconcentrar o processo decisério das maos do Executivo e reduzir a concessio discricionaria de
subsidios ao setor privade pela burocracia do Estado, que tinha atenuado os conflitos gerados pela

expansic estatal mas ndo era mals vidvel em termos tributdries,

Esta reordenagdo institucional permitiria ao Estado voltar a ser agente de mudancas e nio fonte
de desequilibrio, Reduzido o conirele estatal, sua agdo poderia ser direcionada ao campo social ¢ ao
apois 4 inovagdo tecnoldgica, além de ser mantida na conschdacdo da infra-estrutura eccnémicaz4.
Diria Langoni (1978a)46:; "o Estado foi o maestro do processo e a sinfonia ainda continua inacabada,
pelo menos para uma grande parte da populagdo. Antes de qualguer plano redistributivo grandiose, é
ngcessario simplesmente climinar e simplificar ao méximo toda a paraferndlia intervencioaista ... Este
reordenamento facilitard o costrele de uma das principais fontes de alimentagdo da inflagéo,
permitindo ainda a liberacao de recursos fiscais que poderiam entdo ser reciclados para objetivos sociais
eferivamente relevantes. E essencial a descentralizacao do processo deciséric em todos os niveis e, em
especial, no gue diz respeito a0s recursos para investimentos. Esta desceniralizagdo € que ird aproximar
prioridades governamentais de preferéncias reveladas pela comunidade e, a0 mesmo tempo, dard a
dimensdo de realismo ¢ eficiéncia a aplicagdo desses recursos, E esta alteracio de filosofia que ird
conduzir a uma frajetdria de crescimento relativamente mals estdvel ¢ com menores pressoes
inflacignarias, criando condigbes para que politicas redistributivas especificas possam efetivamente
conduzir a um perfil de renda mais adequado ... Nao hd nenhuma contradicdo fatalista entre uma

sociedade liberal em todas as suas dimensdes e o atendimento de amplos objetivos sociais”.

23 Ver Langoni (19851155 ¢ Martoae (1982):59.68.
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O objetivo de reordemar o Estado exigiria enorme apoio polilico. Na anilise de Langoni
{1985)1:116 ¢ 147, no entanto, a coincidéncia com a transigac para a abertura politica abria a perspectiva
de consolidar tal apoio pois impediria tentativas de auto-expansao do Estado: a "articulacio entre
Hstado ¢ sociedade pela via polifica ndo assegura, necessariamente, a redugdo do peso do setor piblico
na ecenomia, Em diversos paises, a descentralizagao politica convive com o Estado economicamente
poderoso. O que se impede, eniretanfo, é a anto-expansao do setor piblico, isto é, seu crescimento
enddgens e de moto proprio, & margem das preferéncias reveladas pela sociedade ... As definigoes dos
contornos mals marcantes do sistema econdmico, em permanente mutagio ao longe do processo de
desenvolvimento, teriam gue ser legitimadas por férum politico legalmente estabelecido, e deixariam,

portanto, de resultar da exclusiva agdo burocrdrica”™

(O exame retrospectivo mostraria que a protegao artificial & indastria resultara numa estrutura
produtiva introvertida, distorcida e que perdia competitividade internacional. O Brasil camirhara na
direcdo da autarquia, ao contrdrio dos pafses industriais, que realizaram um esforco de ajustamento e
abertura externa de suas economias. Para Langoni (197%a):45-46, seria preciso abandonar a suforia do
desenvolvimentismo industrializante: "¢ funrdamental uma volta as origens, o abandono do artificialismo
gue pretende viabilizar toda e qualquer atividade e, principalmente, a coragem de substituir a euforia

de ter tudo, pela grandeza de escolher o que efetivamente ¢ relevante ¢ € possivel.

Para reverter esse estado de coisas, Langont {1982) apud Baer (1986)136 recomendava
direcionar a formacao de capital para atividades nas quais houvesse vantagem natural: "observa-se uma
tendéneia natural de redimensionamento dos investimentos piblicos e privados para a exploragdo de
atividades nas gquais o Brasil possui vantagens inequivocas e, portanto, rentabilidade social elevada. E
exatamente esta tendéncia de reorientagio do capital do setor industrial para o da agricultura ¢ o da
mineragio gue representa a alternativa brasileira para a crise ... Este processo de mudanga estrutural,
esta alteracdo dos padrdes de investimento, fugindo a uma concentragdo excessiva no processo de
industrializagdo, ¢ que terd que realizar-se agora de maneira espontinea e menos dependente de
incentivos e subsidios artificiais. E concluia; "E a saudavel redescoberta das possibilidades reais de
crescimento em segmentos como agricultura e mineragio que estiveram relegados a um segundo plano

durante anos de prevaldncia do conceito de “industrializacdo a qualguer custo™ Langont (19851149,
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CAPITELO 11

UMA ANALISE ESTRUTURALISTA

3.1 Aspectos Conceituais ¢ Analiticos™

A interpretacdo estruturalista nascen no final da década de quarenta nos trabalhos de
economistas vinculados 2 CEPAL, em particular Raal Prebisch. Nos anos cinguenta ¢ sessenta foi
difundida nos paises latino-americanos e em wvarios deles passou a embasar as estratégias de
desenvolvimento. A partir de fins da década de sessenta o marco analitico original se viu face a

impasses, em virtude dos fracos resultados sociais obtidos por aguelas estratégias. Mesmo assim,
2

sustentou sua relevincia, sendo referencial para abordagens realizadas nos amos setenta e oitenta
Dentre as muitas abordagens que compartitham a heranca cepalina, apresenta-se¢ neste capitulo a de
Antonio Barros de Castro ¢ de seus seguidores. 4 qual no meu entender preserva a tradigio da CEPAL

1o seu conteido mais nuclear, ainda que absorva outras influéncias™.

Q marco analitico cepalino nasce da intengdo de entender a especificidade histérica do
subdesenvolvimento latino-americano, dada a percepgio da deficiéneia da andlise Lberal em fazé-lo. O
entendimento cepalino da diversidade socio-econdmica supde o processo de crescimento econémico
como um desenrolar histérico especifico que resulta em experiéncias naclonais desiguais de progresso e,
portanto, de desenvolvimento industrial, tecnologico ¢ social. A abordagem € voltada ao exame do

subdesenvolvimento sécio-econdmico dos paises da regido 2 4 busca de sua superagao.

Face aos conceitos usuais de desenvolvimento e subdesznvolvimento e 3 existéncia de pafses
desenvolvidos & subdesenvolvidos, a CEPAL contrapde os conceitos de cemtro e periferia. A propagagio
desigual do progresso técnico €, assim, do desenvolvimento econdmice mundial teria configurado, nos
séeulos XIX e XX, o centro, o cenjunto das nagoes com estruturas produtivas industrializadas e
diversificadas, e a periferia, as economias com estruturas produtivas especializadas em produtos
primarios exportados aos paises Centrais. Rodriguez (1981):42 assinala a similaridade entre as dualidades
centro-periferia e paises avanqados e atrasados, que ressaltam as desigualdades de estruturas produtivas,

Porém, o conceito centro-periferia embute uma idéia adicional: npas relagdes peculiares de uma

1 Bsre item introdutério pode ser dispensado pelos lsitores famitiarizados com a estrutyra analtica ds abordagem.

Z Fajnzylber {19831:149.150 ¢ Fishlow (1986a):167-178 resumem brevements ¢ssa evolugio. Schwartz (1989):150 nota que as
abordagens recentes “tém winculos com a escola estruturalista onginal, mas & heranga estd distribuida de medo desigual”.

3 wo capiteio seguinte sexd examinada a andlise de Tavares, [essa e diversos oulrds autores, 2 gqual também tem sua semente na

abordagem cepalina, mas procure revisar afguns 4os conceitos originals.



determinada divisdo internacional do trabalho, as distintas estrnturas e relagSes econémicas internas €

externas dos paises teriam conformado a subordinacio ¢ dependéncia da periferia em relagio ao

centra{

A abordagem destaca que a estrutura produtiva periférica seria heterogénea e especializada,
Heterogénea, dual ou parcialmente atrasada. porque coexistiriam setores modernos ¢ atrasados ndo
integrados entre si. Especializada ou pouco diversificada, porque sua estrutura de produgdo estaria
relativamente concentrada em poucos itens, em geral primérios de exportacdo (dependentes da dindmica
do mercado exterior). A heterogeneidade definiria, ademals, um padric de consumo diversificado ¢ em
mudanga permanente, Ac por em primeiro plano as estrutnras naciomais de producéde e comsumo,
distinguiria setores ecomémicos e grupos sociais, ndo dilnidos em conceitos homogéneos tais como
mercado ou produtcrs,

A referéncia bdsica do estruturalismo ¢ a transformagio das estruturas econdmicas periféricas
visando tornd-las diversificadas e integradas, como no centro. O processo histérico de desenvolvimento
¢ superagdo do alraso, no caso latino-americano, seria processo de expansao da estrutura industrial e de
suas inter-relagdes. A instalagdo de setores industriais ¢ a substitui¢io de importagdes por esta producio
interna ensejariam avange na base téemica e na produtividade da economia. Ha clara identidade entre
pracesso de industrializagdo, desenvolvimento e superagio da dependéncia externa: "quando o sistema
ecomdmico mundial adguire certo grau de desenvolvimento, .. a industrializacdo passa a ser entdo a

forma principal e necessdria de crescimento das economias que constituem o péle periférico do refenido
sistema® Rodriguez {1981}%:45.

A dependéncia externa da periferia estaria ligada ao estrangulamento externo proveocado por sua
insergdo econdmica subordinada na economia mundial e pela estrutura de oferta doméstica pouco
diversificada. Neste caso, surgiriam desajustes setoriais entre oferta ¢ demanda, pontos de
estrangulamento atendidos mediante importagdes {ainda que ao mesmo tempo pudesse existir capacidade
0ciosa em outros setores). A necessidade de recursos externos seria dada por dois hiatos: em adigdo ao
hiato de poupanga interna, haveria um hiato de divisas na desproporgac eatre a aquisigdo de matérias-
primas e equipamentos ndc produzidos no Pais e o montante de receitas de exportagdo, sobretudo em
virtude dos limites da demanda mundial e da deterioracao dos termos de troca de produtos primirios. A
industrializagdo ¢ a reinsergio na economia mundial marcariam a conquista da autodeterminagao no
desenvpivimento da Nagdo, o rompimento dos lagos de dependéncia pelo deslocamento da dinamica

para dentro do pais.

A indistria de bens de capital, em particular. teria papel estratégico por sua pesigdo hierargquica

4 prebiseh {1950):156; Cardoso de Mello {1975):14 e Salviano Jr. (1993):125-126.
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superior s demals. Explica Fajnzylber (1983):53: “sua magnitude ¢ estritura interna constitwem um
fator explicativo importante para a andlise da dindmica industrial; em sua condigao de portador
material do progresso técnico, exerce influénela nas modificagdes que experimentam a produtividade da

mag-de-obra ¢ do investimento e, em conseqiiéncia, a competitividade das economias nacionais"®,

0 crescimento econdmico seria impulsionade pela expansio industrial. No caso em que a
produgdo 2 o investimento exigissem acesso a um produto manufaturads njo produzide no Pais e nio
substituivel (sobretudo bens de producgdo) poderia haver déficit no fluxe comercial e estrangulamento
externe  bloqueador do crescimente. Explica Sonza (19853100-nota 2: 'a ocorréncia de falhas
importantes na estrutura produfiva imporia uma determinada relagdo técmica entre niveis de
investimento e renda, de um lade, ¢ de importagées. do outro. E, por este motive, uma economia
podaria incorrer em déficit externo, ainda que sua poupanga potencial fosse suficiente para financiar o
investimento planejado, Sempre que o investimento for limitade por escassez de bens de capital
importades, observar-se-a, ex post, uma baixa taxa de poupanga inferna. Na verdade, o
estrangulamento externo tera impedide um investimento maior, ¢ portanto a conversio da poupanga
potencial em poupanca efetiva®’,

A industrializagdo, ao gerar maior produtividade e renda, seria o caminho para superar a
miséria, Prebisch (19491100 sublinkaria: “Dai o significado fundamental da industrializagio dos paises
novos. Nao € ela um fim em sl mesma, senfio o dnico meio que eles dispdem para ir captando wma

parte do fruto do progresso técnico e elevando progressivamente o nivel de vida das massas”,

A abordagem cepalina diverge da percepgdo liberal de gque as mudangas estruturais podem
nascer espontaneamente da agdo das forcas de mercado. Entende-se que as transformagdes setoriais
ligadas & superagdo do subdesenvolvimento teriam significado inalcangdvel por uma andlise balizada
apenas ne mercado. O processo de industrializagae nascido das forgas de mercado ndo ativaria a
transformacgio, tenderia a reproduzir arranjos definidos historicamente. Mals ainda, faria manifestarem-
se problemas de balango de pagamentos e de subutilizacao de capital ¢ forga de trabalho®.

O projeto estruturante de industrializagdo exigiria aglutinar a aglie diretiva do Estado em torne
da "vontade nacional'., do interesse geral da Nagao. Fishlow (198623172 nota a idéia totalmenie anti-
liberal de que o desenvolvimento seria consegiiéncia da acdo politica, O Estado seria expressamente
chamado para formular e por em pritica a estratégia econdmica. Ao planejamento estatal global caberia

definir o projeto prioritaric da construgao da economia, definindo metas macroecondmicas de

3 Rodriguez (1981):38.48,

847ar Castro (1985%62; Cardoso de Mello (1975%:20/21 ¢ Lessa (1378):212/213

7 Ver Rodriguez {1981); Fishlow {1986a3:170/171; Batista (1989):15-32; Souza (1991):63-76.
8 Rodrigusz (198148,
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cresciments ¢ investimento e também politicas industrial e tecnoldgica. O planejamento buscaria
identificar mudangas na demanda ¢ adequar a estrutura de oferta nas suas relagdes produtivas intra e
intersetoriais. O investimento produtivo estatal caberis nos casos em que a expansio de setores

estratégicos fosse travada pela falta de recursos ou de iniciativa das empresas privadas.

A formagao de pregos dependeria da esfera produtiva. e s0 secundariamente de fendmenos
estritamente associados as variagdes monetarias. Na maioria dos setores industriais, em particular os
mais concentrados, prevaleceria a fixagho de precos por uma margem sobre custos, definida
individualmente pelas empresas, que teriam poder suficiente para impor seus pregos ao mercado. Nos
setores competitivos, como o agricola e alguns industrials, prevaleceriam os mecanismos de regulacio
pela oferta ¢ demanda. Por fim, varios pregos bisicos seriam objeto de legislagio ou administragio do

governo (saldrios, aluguéis, cambio, tarifas}g,

A rigidez da estrutura produtiva no curto prazo tornaria muto diffcil controlar o fendémeno da
inflagdo. Nesta Otica, transformagbes na estrutura de oferta e no padric de consumo gerariam
estrangulamentos setoriais e escassez de produtos. E os limites setoriais de capacidade instalada
detonariam um processo de ajustamento e mudanca de pregos relativos. Existindo precos inflexiveis
para baixo, o ajuste 36 ocorreria via inf}agéom. O impacto da mudanga de pregos relativos sobre o
nivel de pregos dependeria da presenga de mecanismos de propagagdo, dadas as especificidades
institucionais, sociais ¢ estruturais de cada pais. Os agentes econdmicos, empresas ¢ trabalhadores, na
defesa de sua participagdo na renda da economia, reagiriam & mudanga de pregos com um processo de
reajusie dos proprios rendimentos que implicaria um conflito distributivo. Madi (1985):119/120 resume:

“as principais categorias de analise dos estruturalistas sao os fatores estruturais - pressdes basicas - € os

mecanismos de propagacdo. As pressdes hdsicas - verdadeiras causas da inflagdo - constituem
desequilibrios de crescimento ... Sobre estes fatores estruturais, agem os mecanismos de propagagdoc.
Nesta categoria, ... destacam os reajustes de saldrio e rendas que expressam as pressdes dos diferentes

grupos sociais para manter a sua participagio na renda agregada uma vez iniciado o processo
inflaciondrio, isto é, de um lado revelam o poder econdmico do setor produtive para remarcar pregos e,

de outro, a capacidade de negaciacdo dos trabalhadores para defender o saldrio real”,

O conflite distributive latente nas economias capitalistas seria mais intenso nos paises
periféricos, como os latino-americancs, em virtude das condigdes estruturais e institucionais. Nota
Kandir (1989):72: "Conforme observa o estruturalismo, as economias destes paises estdc submetidas a

fortes e recorrentes pressbes por mudancas de pregos relativos; em conseqiéncia, tendem a ser

% ar Bacha (19823:28-32 ¢ Castro & Souza (1985):209-213. Kandir (198%):31/32 explica o padrio marshall-kaleckiano de formagio
de precos.
10 Lopes (1979311,
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cronicamente inflacionirias”.

O estruturalismo admite estratégias de ajustamento ndo-recessivas ao desequilibrio externo e de
pregos, nio supondo oposicdo definitiva entre inflacdo e crescimento, Sua politica alternativa de ajuste
atacaria o problema pelo lado da oferta, via transformacao estrutural capaz de adequar a estrutura
produtiva 4 demanda, ¢ pelo lado da demanda, via politicas de rendimentos destinadas a administrar o
conflite distributivo. Nessa 6tica, a remocdo de obsticulos esfruturais que produzem as pressbes hdsicas
garantiria crescimento  mals  estdvel, As  politicas monetaria e fiseal seriam  instrumentos
antiinflaciondrios passives, submetidos ao objetivo de corrigir os desequilibrios estruturais. Politicas
recessivas nao seriam recomendadas porque alcangariam ganhos no combate A inflagdo trazendo como
subproduto custos sociais graves e prejuizo & taxa de investimento., A elevagao dos jures ¢ a queda na

demanda atuariam negativamente sobre o crédito ¢ as expectativas de rentabilidade’ ],

A analise de cunho desenvolvimentista incorpora, pois, algumas diretrizes basicast (a) a
prioridade ao processo de desenvolvimento ¢ industrializagdo, com mudanga estrutural, avange
tecnologico & reinsergao externay (b) a visdo do Estade como agente estruturante e, portanto, sinalizador
dos rumos do desenvolvimento; (c) o exame da estrutura produtiva de um ponto de vista
microecondmico, sobretade para detectar falhas setorials a serem corrigidas com o crescimento; {d) a

associagdo do processo inflaciondrio as distorgdes da estrutura produtiva £ a aspectos institucionas.

3.2 Diagnestico e Propostas Alternativas

A analise desenvolvida por Castro (1985136 sublinha que o chogue extérno, a0 gerar a
deterioragio dos termos de troca e ampliar a necessidade de divisas, mostrou a vulnerabilidade do Pais:
"Aquilo que a economia tinha a oferecer a0 mundo nao mais seria capaz d¢ comprar © indispensdvel ao
seu funcionamento, e, claro, ao seu crescimento. Era como s2, enquanto expostadora, a economia
permanecesse no mesmo ponto, mas suas necessidades tivessem se transiadado para um patamar muifo
mais elevade. E o Balanco de Pagamentos ali estava a registrar as dimensoes do desastre. Em ultima
anglise, estavam sendo questiomados a estrutura produfiva, a insergio no comércio interaacional & o
prépric estilo de crescimento da economia. Diante de problemas desta natureza e magnitude, de sada
serviria travar a economia e/ou reorientar o gasto interno. Mais precisamente, o mero desaquecimento

da sconomia, ejou a ativagio de certos ramos e a retfragio de outros, deixaria intacta uma estrutura

11 vier Madi (1985):120 ¢ Schwartz (1989):150. Rodriguez (1981} ¢ Fishlow (1986a)172 consideram Os argumentos heterodoxos de
perts modo mals "vagos" e “tolerantes” em refacdo a0 combate d inflagd0 no carty prazo.
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econdmica desbalanceada ¢ comprovadamente vulnerdavel, face a um mundo cuja instabilidade nao

poderia mails ser ignorada®,

O estrangulaments externo e o ¢olapso da capacidade de importar, para Castro (1985%53, era "a
verdadeira questao” 2 ser respondida pela estratégia e reria que ser enfrentada mediante uma
transformagdo da base energética e da estrutura produtiva setorial. A restrigdo de divisas derivava do
rapido aumento da importagio de bens da base da cadeia produtiva # o choque de petrdleo reforgava-a
drasticamente. Cabla, pois, realizar nova onda de substituigio de importagdes e construir uma estrutira

econdmica mais equilibrada e com maior autonomia tecnoldgica face ao exterior,

A expaasio industrial deveria privilegiar os setores basicos, bens de capital e insumos, antes
preteridos, pois seu atraso relativo constituiria a prépria marca do subdesenvolvimento industrial: “as
indistrias de base (especialmente quimica) e de bens de capital revelaram-se incapazes de assumir o
peso e as fungdes gque lhes correspondem nas estruturas industriais avancadas. Em particular, a
manifesta atrofia do setor produter de bens de capital significava que o crescimento, ainda que veloz,
era tecnologicamente passive. E a aceleracdo do crescimento na fase do milagre ... tornou ainda mais
nitidas estas limitagdes ... Os setores em que a industria se revelava deficiente combinavam, em
diferentes dosagens, caracteristicas tais como: longe prazo de maturagdo, baixo retorno, elevado risco e
alta densidade tecnolégica. Conseqiientemente. nio obstante todo o crescimento industrial pregresso, ndo
s¢ havia de fato superado aquilo que a CEPAL denominou de etapa ‘dificil’ do processo de
industrializagio. Em suma, o crescimento industrial havia sido enorme, mas, ao fopar com a barreira
das inddstrias ‘diffceis’, ladeara o obstdculo, prosseguinde sob a forma de uma expansdo

-
predominantemente horizontal - e crescentemente aberta para o exterior” Casfro (1985):761".

A economia brasileira, segundo Castre (1985):35/36, vinha num ritmo de crescimento, no
primeirc semestre de 1974, que ndc deveria ser interrompido por um ajuste externo baseado no
controle macroecondmico da demanda, O enorme volume de investimentos langado na fase do "milagre”
- em andamento ou em fase de conclusio - supunha a continuidade do crescimento acelerade do
mercado interno e ndo previra o choque do petrdleo e suas conseqiiéncias. Estava, pois, sob ameaga de
fracasso. A politica econdmica deveria assegurar que aquele conjunte de investimentos encontraria a

demanda esperada no momento em que fora decidida sua realizagio. Ademais, em principio, as decisdes

12 ver Camtro {1985):23 ¢ Fajnzylber (1983):184-190/383.394. Castro (1985) também cita texto da CEPAL dedicado 3 questfo, gue
na época jé defendiz a releviineia de um programa de industrializacdo substitutiva de importagdes de insumos bésicos ¢ bens de
capital: “Seu papel pode ndo ser da mesma magnitude que no passado em tormos guantirativos, mas tem indubiravelments,
importincia transcendental em termos gualitativos e em setores decisivos. Isto se percebe claramente se se observa que precisaments
0% setOres mais atrasados no processo de substituigio sdo agueles que produzem bens tdo criticamente importantes para o
desenvalvimento como 05 bens de capital {particularmente os especificos). & alguns bens intermedidrios bésicos” Ayza, Fichet ¢
Gonzdlez {1975),
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necessdrias a corregao das distorgdes da estrutura produtiva exigiriam uma conjuntura minimamente
promissora, nao récessiva. Para Souza {19911:56-62. o perfil de diversificacdo e o reduzido grau de

integracio da estrutura produtiva ampliavam sobremaneira o custo de uma politica de ajuste.

A proposta econdmica, de acordo com 2 analise, deveria considerar um esforgo de
industrializagaoc para recondicionar a estrutura de oferta a médio prazo e, por esta via, spperar o
estrangulamento externo e manter o crescimento. Mas como a estrutura produtiva é imutdvel no curto
prazo, tal ajuste implicava déficit em conta corrente. O f{inanciamento externo responderia i
deterioragdo dos termos de intercimbio, 36 superdvel com a corregiao dos desbalanceamentos. No
fundamental, o II PND continha e¢ssa proposta. que divergia radicalmente da alternativa recessiva
liberal. Para Castro (1985):52, "ndo € preciso realgar a discrepancia entre esta visio - td0 caracteristica
da ¢comunidade financeira internacional - e a percepcio do problema que impregna o II PND. Neste
iltime caso, ndo se perde jamais de vista que a economia ¢ufrenta uma situagdo de estrangulamento
externo. A curto prazo, a situacido podia ser contornada mediante uma combinacdco de freios e estimulos
aplicados, respectivamente, a imporfaghes e sxportacoes. e captagio de empréstimos externos. Mas o

eixo da politica econdmica residiria nos meios ¢ medidas destinados a recondicionar o aparelho

produfivo”,

3.3 Andlise da Estratégia

A estratégia de persistir na trilha do desenvolvimento e aprofundar a industrizlizagdc era
abjetivo de dimensao histérica pois supunha uma muiagdo estrutural "a industrializagao ¢ um processe
marcado pela ocerréncia de auténticas mutacdes. Estas mutagdes se processam através da implantagde de
grandes setores, ou blocos de atividades que em decorréncia de caracteristicas que lhe sdc peculiares,
alteram o prépric funcionamento da sconomia ... {esse] tipo de mudanga nio atende ¢ nem pretende
atender os obietivos econdmicos imediatos, Requer, pelo contrdrio, um relativo descondicionamento
face & situacho presente. Este descondicionamento pode ser facilitado pela erupgio de crises capazes de
por a nu a vulnerabilidade do stams guo. Nao menos importante &, porém, a vontade politica de superax
a crise, via transformagao. Dadas as caracteristicas proprias das mutagdes ..., ndo deve surpreender a
sua relativa raridade na histéria. Poucos paises. em momentos histéricos excepcionals, mostraram-se
capazss de retesar suas forgas ¢ promover transformagdes desta natureza ... Uma nova mutagio seria

promovida no Brasil pela estratégia de 74" Castro ('1985}:?3461"’.

¥ sehwartsman {1990):108-114 nota que a visdo schumpetsriana de desenvolvimento desvela exatamente & nogdo de transformagée
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Havia que responder ac choque externo com uma resposia definitiva e abrangente: a instalagio
da indistria de base, Para Castro (1985):62, esta seria a ultima etapa do processo, a derradeira mutagio,
¢ definisia a superagao da dependeéncia externa e do subdesenvolvimento. A substituicio de importagdes
partira historicamente da ponta da cadeia produtiva para a base, seguindo uma trajetria de menor
dificuldade. Atingida a propria base da cadeia e a malor intersecqac com a base de recursos naturais, os

estrangulamentos setorials nao mais seriam repostos.

A gstratégia do II PND procurou atuar diretamente sobre a formacdo de capital de modo a
sustentar a enorme mobilizagdo de recnrsos e as raxas de investimento excepcionalmente altas
necessdrias a execngdo do programa de investimentos. De acorde com Casiro & Scuza (198514, a
economia brasileira ingressava num periodo de marcha forcada para realizar a mudanca estrutural, isto
¢, para completar e integrar o parque industrial ¢ alterar a matriz energética do Pais, ndo obstante as
dificuldades trazidas pela crise ™. Castro {1985%31/32 destaca que, pela dimensdo da tarefa, seria
preciso o planejamento de longo praze do governo pois seria impossivel realizé-la através de
mecanismos de controle e direcionamento do gasto: "a resposta brasileira ac brutal desequilibrio externo

surge, na perspectiva dos noves governantes, como aquilo que se devera fazer frente iz novas
condigoes imperantes na economia mundial, para assegurar a transigdo ac estigio superior do
desenvolvimento. As responsabilidades da politica economica ¢, em particular, do planejamento, seriam
eanormes. Tanto mais que, relegada is reagdes do mercado, a economia nac parecia tender s reagir &

CTISE COMm nOVeS Avancos',

O II PND incorporava a preocupagic ¢om a vulnerabilidade externa da economia brasileira.
Suas diretrizes eram cosrentes com o ajuste externo: a produgio de insumos bdsicos e bens de capital
atuaria de modo a reduzir o déficit comercial {30 mercadorias rradables); o investimento em geragao e
distribuigio de energia e transportes, apesar de nao gerar produtos comercializdveis, proporcionaria
menor consumo de petréleo importado ¢ infra-estrutura para garantir a competitividade dos produtos

exporiaveis.

Batista (1989):114/115 assinala que o programa de expansde da oferta de eletricidade também
procurou tirar partido da conjuntura mundial: “o I PND tinha por objetivo aumentar a competitividade
intsrnacional daquelas indistrias intermediarias que séo normalmente grandes consumidoras de energia
- tais como as indistrias mecdnica, quimica e de papel ¢ celulose. Por consequéncia, todas as indistrias
posicionadas na seqiiéncia da cadeia produtiva poderiam ser também beneficiadas .. O aumento na
competitividade internacional resultava da vantagem comparativa na produgdc de eletricidade,

decorrente da enorme disponibilidade natural de energia hidrdulica no pafs. Deve-se enfatizar que na

da estruturs récnico- produtiva que traz em 51 a desconrimuidade.
M ver Barista (1989):114-116 ¢ Schwartsman (1990):38,



alocagao dos recursos de investimento fol também dada prioridade as industrias de bens intermedidrios
consnmidoras intensivas de eletricidade. Portanro, a oferta de hidroeletricidade ndo pode ser dissociada
da produgdo de bens comercializdveis no Brasil e. assim, do esforco de substiruicdo de importagoes ¢
promogdo de exportacdes na ingdustria’. Para Batista {1989):37, a decisio era coerente com a
racionalidade do capital estrangeiro quante 4 divisdo internacional do trabalho e facilitava sua adesio.
Essas inddstrias se encaixavam perfeitamente ¢m um pais como o Brasil, dotado de abundantes
matérias-primas ¢ potencial hidroelétrico. bem como de um tratamento menos rigorose que o dos paises

avangados guanto A protecio aoc mszio ambiente,

Castro (1985):35-40 ndo encarava a estratégia de recondicionar a estrutura produtiva e preservar
o crescimento como opgao irrealista dissociada do ambiente externo, mas sim como uma resposta
positiva ¢ bastante racionsl do ponto de vista econdmice. O II PND impedia a reversio que poderia
nascer do pao cumprimento das previsdes anteriores, ¢ sustentava o animo do setor privade de modo a
poder engaja-lo na reestruturagao da oferta: "ao evitar uma crise conjuntural, possivelmente de e¢norme
gravidade, ¢, sobretudo, ao eatreabrir novas e amplas possibilidades futuras, as escolhas de 1974
conformavam uma estratégia ccondmica oportuna e promissora .. caso se permitisse que a ‘safra do
milagre’ sofresse grandes baixas, seria detonado um movimento de reversio conjuntural que nio serig
facil de conter. Em tal caso, estaria também irremediaveimente comprometido o estado de animo dos
capitalistas, tornando-se praticamente impossivel obter a sua adesdo ac langamento de uma nova salra
de investimentos ... Contrariamente, s¢ antes de ser detonada a reversdo conjuntural, tivesse inicio o
lancamento de um nove bloco de investimento ... seria factivel evitar o desencadeamento de um
processo cumulativo de retragdo e, possivelmente, o esfriamento do estado de dnimo dos capitalistas.
Além do mails, preservado um ritmo de expansio da renda, digames, razedvel, ... a ampliacdo da
capacidade produtiva (resultante da safra do milagre) poderia, com maior cu menor dificuldade. ser
assimilada ... O bioco de investimentos ... teria em principio por efeito: sustentar a conjuntura
impedindo uma descontinuidade de conseqiiéncias imprevisivels; assegurar © espago necessirio &

absorcan do surto anterior de investimentos; e, claro, modificar, a longo prazo, a estratura produtiva”.

A manuten¢do do crescimento com desequilibrio externo faria crescer a divida externa. Para
Sonza {1985%104, o endividamento como alternativa de financiamento do balango de pagamentos seria
plenamente jusiificavel, dentro de limites claros de tempo e magnitude, isto &, pelo periodo necessario

& mudanca estrutural,

Pelas razdes apontadas seria possivel afirmar que a estratégia ndc se fez de modo incomsequents,

mas sim no bojo de uma proposta racional, oportuna e promissora. E extremamente ousada pois:

{a) exigia grande esforco de investimento em setores capital-intensivos;
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(b} implicava reorientar as atividades produtivas e eliminar a prieridade conferida ao setor
produtor de bens durdveis, que liderara até entdo o crescimento da economia;
(¢} estimulava indistrias intensivas em energia DUm momento em Que se encarecia esse INsumo;

{d) recusava-se a deter o crescimento, numa conjuntura internacional recessiva.

A meta final era realizar a transformacdo estrutural e superar o subdesenvolvimento: 'E o II
PND, uma resposta ousada. Todos os paises subdesenvolvidos indastrializados se caracterizam por um
parque produtor de maquinas ¢ equipamentos relativamente atrofiado ¢ também ndo sio muite sélidos
na produgdo de insumos bisicos. Pois bem, o Governo brasileiro resolve nao apenas responder i crise
energética, mas também tenfar superar essas deficiéncias caracteristicas do subdesenvolvimento
industrial. O Brasil se valew da crise para uma transformagio que superaria o proprio

subdesenvolvimento, E uma resposta i crise que estd muito além da crise. Daf para frente nio hi

apenas uma resposta & crise, mas uma ultrapassagem do subdesenvolvimento industrial® Castro apud
Velloso (19851329,

3.4 Andlise da Implementacdo da Estratégia

Esta etapa do processo de desenvolvimento envolvia imenso esforgo de mobilizagdo de capital ¢
elevada capacitagdo tecnolégica. Tornava-se imprescindive! o papel coordenador estatal, ainda mais por
ser preciso executar simultancamente os investimentos. dada a interdependéncia em insumos e pradutos,
Diz Castro (1985342 "o avango da agic reguladora do Estado, mediante politicas de estimulo &
orientagio das decisdes privadas bem como a ocupagao de novos espagos pelas empresas piblicas, era
algo ineremte & decisho maior de levar adiante o desenvolvimento em meio 4 crise £ responder ap
estrangulamento externo através da reestruturacac do aparelho produtive. Em suma, diante da critics
situa¢ao com que se defrontava 2 economia em 1974, o governo que acabava de ser empossado negou-
s¢ a delegar ao mercado a condugdoe das decisdes economicas. Isto posto, havia que langar em campo

todas as forgas e instrumentos direta oy indiretamente comandados pelo Estado”.

A implementacdo da estratégia centrou-se na formagdo bruta de capifal fixo, sobretude no
investimento das empresas estatals, De fato, o setor produtivo estatal se langou como ageate da
mudanca e ampliou sua participagdo no investimento: "Os gigantescos investimentos a cargo do sistema
ELETROBRAS, da PETROBRAS, da SIDERBRAS, da EMBRATEL & de outras empresas piblicas
eram, a rigor, o sustenticulo do programa. E isto num duplo sentido: por sua fungdo estratégica e pelo

fato de gue, de suas encomendas, derivavam numerosos projetos levados a efeito pelo setor privade




G4

Castro (1985):38.

A capacidade de poupanca e alavancagem financeira das estatais mostrou-se suficieate para
executar sen programa de investimentos, o qu2 era de extrema importincia para a consecucdo dos
objetivos, Schwartsman {1990):51-55 lembra que estas haviam ganho maior autonomia com a reforma
financeira e a recuperacao tarifria do periodo 1964-1066 ¢ a maioria tinha ampliado sua capacidade de
auto-financiamento, ainda que de maneira diferenciada, Nos setores de telecomunicagdes ¢ energia
{eletricidade e petroleo) a capacidade financeira tinha sido compativel com a taxa de investimento, mas
fora insuficiente na siderurgia e no transporte ferroviario. Ndo obstante, as estatais dispunham de facil

acesso ao crédito externo, além da presenca de uma equipe tecnoburocritica competente.

Castro (1985):34-42 ¢ Batista (1987%121/122/236 destacam gue o governo ndo sé estabelecey
diretrizes para a atuagdo da empresa privada estrangeira e nacional como também um conjunto de
mcentivos, subsidios, créditos, restrigbes comerciais, pressdes e facilidades de fimanciamento para que
estas 52 engajassels a0 programa nos projetos de investimento vitais para o ajuste. Sublinha-se o
refor¢o 4 capacidade de recursos do BNDE, obtido com a transferéncia dos fundos PIS ¢ PASEP para

seu controle, que vison garantir o financiamento dos investimentos.

G 11 PND, através do programa de inversdes estalals ¢ dos seus instrumentos de regulagio, teria
sustentade o crescimente e realizade as transformacgbes estruturais. Resume Batista (1989%236: "a
administragdo Geisel realizou um programa de investimentos muito ambicioso. O aumento do nivel de
investimento e a manutengao do elevade nivel de poupanca doméstica estio em nitido coniraste com a
interpretagdo de gue o objetivo da politica de financiamento externo do Brasil era o de adiar o
ajustamento ... A alocagio dos recursos de investimento e2steve basicamente em linha com ¢ que tinha
sido planejado e fol consistente com o objetive de elevar a competitividade da economia - isto &, de
aumentar a capacidade em bens exportdveis e substitutos de importagdo .. De fato, uma profunda
mudan¢a estrutural se processou no Brasil na década de setenta e no imicio dos anos oitenta como
resultado dos investimentos nos setores de bens de capital e intermedidrios, em petréleo e

hidroeletricidade, ¢ em infra-estrutura®.

Pela magnitude do esforco, seria de se esperar percal¢os na execugdo da politica econdmica, mas
estes foram superados com determimacdo pelo governo. Até 1976, houve excesso de crescimento,
distorgio entao corrigida. Segunde Castro (1985):39, “dificilmente se poderia evitar, nos primeiros anos
de aplicagdo do plano, que a superposicio de ondas de investimento determinasse um ritmo de £Xpansao
da renda superior a0 desejavel, ou mesmo tolerdvel, tendo em vista a evolugdo de déficit de Tramsagdes
Correntes. Este tipo de transgressao verificou-se nitidamente em 1976, provocande decidida reagao das

antoridades, e imediata queda do ritmo de crescimento industrial, Muitos acreditaram estar diante da
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gsperada reversao ciclica da economia. A firme sustentagdo das opgdes de 1974 pelo governo

asseguraria, contudo, o prosseguimento do crescimento”

De outro lado, a dificuldade enfrentada pela estratégia de 1974 a partir de 1976 na mobilizacio
do setor privado também teria sido superada pelo governo, Q arrefecimento do investimento privado
pode ter atrasado a conclusdo do II PND. mas ndo definin seu abandono. Muitas metas de auto-
suficiéncia em insumos bésicos ¢ de mudanga na estrutura de consumo de energia ficaram adiadas para
o inicio dos anos oitenta em virtude do longo periodo de maturagio dos projetos estatais, o que faria
com quz sua influéncia prosseguisse apés o declinio do investimento privado. Castro {1985%39/40
afirma; "a intermindvel sucessao de atritos que caracterizou o relacionamente do Estado com a iniciativa
privada no periodo 1974/1978 nido impediu que o programa definido em 1974 fosse preservado e, em
certas areas, até mesmo reforgado, Entre os fatores de resisténcia destacam-se, claro, os interesses
diretamente beneficiados pelos projetos. Mas isto seguramente nac € tudo, e entre as razbes da
sustentacido da rota inicialmente tragada nao parece haver faltado a firme determinagao das autoridades

governamentais”.

Castro (1982%:101-116 examina o endividamento externo e a politica de energia do periodcls.

Ele sustenta que, na execugdo do II PND, o aciumulo de divida nao resultara de um hiato de poupanca
mas sim do hiato de divisas derivado da deterioracio das relagdes de troca, na medida em que foram
preservados o crescimento do PIR e do consumo de petrdleo. Neste contexto, a politica energética de
estimule 4 fontes alternativas, por nao definir resposta de curto prazo, indicou que ndo se pretendia
enfrentar de forma imediata os déficits sistematicos nas contas externas. Dizia Castro {1982):116: "ac
gue parece, apostava-se entao. em certos meios governamentais, que a combinagdo de uma nova onda
de substituigdo de importagdes (centrada nas dreas de bens de capital e minerais nao-metdlicos) com o
rapido desenvolvimento de fontes energéticas alternativas permitiria ao pals, em pPoucos anos, corrigir

o3 seus problemas de Balango de Pagamentos”,

O trabalho nota que a urgéncia em reduzir a importagio de petréleo ndo deveria conduzir a2 um
programa energético baseado unicamente na sua substituicdo como fonte de energia a qualquer custo de
fontes alternativas. E critica a opgac por uma fuga indiscriminada do petréleo, considerada irrealista ¢
altamente ques!iondve!lé. O melhor seria o apoio ao crescimento da producdo nracional bem como i
racionalizagdo do seu consumo enquanto carburante - pela reestruturagio da frota de veiculos, apoio a

programas de transportes (troleibus, ferrovias e hidrovias) e regulamentagdo do uso do espago urbane,

1% () trabatho traz wm posicionaments inicial sobre 8 estratégia do [l PND, perfodo no qual "o pais remou conira a cotrente”, ainda
que trate especificamente da questdo energética ¢ da politica de energia no governo Figueiredo,

1% 0y programas de energia nuclear e do dlecol e também ot subsiding 40 uso do carvio mineral e vegnial poncedidos no governo
Figueiredo seriam classificados como anti-zcondmicos. Para o autor seria preferivel aproveitar o potencial de energia eidtrica e de
{enha enquanto fonte de calor,
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Um programa de racionalizacdo do consumo teria efeitos imediatos e impediria um aumento tic grande
da divida. O dleo combustivel deveria ser alvo primordial na mudanca da estrutura de refino pois a
menor produgdc do derivade liberaria o refino para fins superiores: trangporte e petroguimica. No
trabatho posterior, Castro {1985):43 sustentaria nao ter existido solugdo capaz de evitar a opgio pelo

endividamento externo, ja sem criticas a4 politica energética.

3.5 Avaliacdo das Implicagdes da Estratégia

A estratégia econbmica consabstanciada no I FND é vista por Castro {1985)45-47 como a2
retamsada do ideal de industrializagio ¢ desenvolvimento nacional, o qual nunca deixou de ter cariter
intervencionista de manifestagao da determinagdo politica do Estado e sobreposigido aos impulsos
procedentes do mercado para comsolidar os interesses de longo prazo da Nagio. O projeto
desenvolvimentista estaria enraizado nos estamentos de inspiragdo nacionalista que compdem a maguina
estatal. Seria compativel com as aspiracoes do empresariado, mas prescindiria da articula¢io de forgas

sdcio-econbmicas e poderia ter sido adotado num ambiente democritico ou autoritdrio.

0O regime politico de entdo resultou em métodos perversos na execucgdo do plano, mas nio o
inviabilizou: "o Il PND cumprin toda a sua conturbada trajetdria como um produto de gabinete, incapaz
de obter o apoic {¢ muito menos a mobilizagio} de uma sociedade, que ndo participon de sua
elaboragdo £ nao tinha como controlar 3 sua execugdo. Esta falta de respaldo politico e participagdo
soctal deve ter custado muito, E isto nidc apenas pela razio trivial de que gualquer plaro ou politica
ganha ¢m vigor quando discutido ¢ aceito pela sociedade. mas, concretamente, pela caréncia de apoio
frente a interesses menores ou mesmo escusos que ameagavam mutilar a estratégia. Acrescente-se a iste
o fato de que a corrup¢io e a impunidade, tdo varacteristicas do ambiente fechado das ditaduras,
impuseram severos estragos 4 consecugdo de diversas metas. Nada disto, porém, impedin que - a um
custo seguramente SUperior ao necessério - a transformacdo da estrutura produtiva almejada pelo I

PND tenha, em grande medida, se realizado” Castro (1985347,

Na visdo de Castro (1985) e {1986}, no esforgo de superar o subdesenvolvimento industrial toda
a economia, liderada pelo governo, colocou-se em marcha for¢ada: "a estratégia do I PND significon,
antes de mais nada, o redirecionamento de esforgo de acumulagdo ¢ a manutengio de seu ritmo ... Por
conseguinte, a economia brasileira que deveria entrar num processo de retragdo, quer por causas
enddgenas, quer pelo obstiaculo externo bratal, ... retomou um processo de crescimento através do qual

crescen de 74 a 80 a uma taxa média de 7% a.a. ... Era um crescimento que contrariava ... a dindmica
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ciclica espontines da economia ¢ era voltado para oy seiores notoriamente capital-intensivos, grandes
investimentos de longo prazo de maturagio, baixa taxa de retorno e alta densidade tecnoldgica. Entdo, o
Brasil decidiu enfrentar a crise exatamente assumindo as tarefas mais drduas, e comegon a operar com
uma relagao capital-produte muito perversa. Esses investimentos .. nio sd eram capital-intensivos,
como também energéticos-intensivos, em plena crise energética. Quer dizer, se ha uma coisa obvia é
que o Brasil nao buscou uma saida facil: o governo realmente decidiu subir a rampa e engrenou uma
primeira” Castro (1986314

A estratégia econdmica teria alcancado seus objetivos. Apesar dos percalcos e atrasos, o niicleo
fundamental do programa de investimentos foi concluido e ampliou drasticamente a capacidade de
producdo de petrdleo, eletricidade, insumos basicos e bens de capital. A instalagdo da industria de base,
sobretudo bens de capital, definiu profunda transformagao da estrutura produtiva do Pais. Representou
a construcao de um parque industrial moderno, completo. com mator densidade tecnoldgica e integracio
intersetorial. As implicagbes seriam profundas: definia-se a ultrapassagem do subdesenvolvimenta
industrial com a eliminagdo das deficiéncias especificas da estrutura industrial e a conquista da
competitividade em diversos setores de manufatura &, em conseqiiéncia, uma substancial mudanga no
carater da insergdo internacional do Pais, proporcionando a superagio do estramguiamento externo:
"muites autores ficam repetindo, incansavelmente, gue o Brasil evitou o ajustamento em 1974, quando
#le justamente comprou a briga pela raiz ¢ fez wm ajustamento estrutural ... Nesse periodo, os esforgos
de acumulagdo concentraram-se na ardua tarefa de corrigir a estrutura industrial. A economia brasileira
até entao tinha avangado muito do ponto de vista industrial, mas estava, ainda, dentro do perimetro do
subdesenvolvimento industrial - isso era notdrio por alguns indicadores do tipo atrofia, em termos
relativos, do parque de maquinas & equipamentos, ... da quimica pesada, ... da metalurgia, ¢ inclusive
hipertrofia dos durdveis. Tudo isto faz parte das deformag¢bes do subdesenvolvimento industrial. Nesse
sentido, apesar de sna economia ter avangado muito, o Brasil era o caso limite do subdesenvolvimento
industrial. Ele vai romper isto ¢ transformar-se num pais realmente industrializado, o caso mais
maligro da industrializagio, porém j& fora do perimetro dos subdesenvolvidos .. E um pais
industrializado, com uma estrutura equilibrada, avancada, moderna, com densidade tecnolégica, com

certa criatividade tecnolégica” Castro (1986):10.

Ma perspectiva de Castro (1982%117/118, o endividamento langou o Pais numa situagio de
vulnerabilidade frente a movimentos externos comerciais e financeiros. No longo prazo, até um future
relativamente distante, seria preciso manter a economia em firme expansio e obter uma balanga
comercial favorivel, de modo a realizar o dificil manejo da reciclagem da divida (nac sendo outro o
interesse dos banqueiros). O Pais trataria de liquidar a divida apenas quando estivesse econdmica e

politicamente mais forte. Para Castro (1985):14,40, o recondicionamento da estrutura industrial ¢ 2
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reinser¢io do Pais no mercado mundial transformavam-s¢ na condicdo necessaria A convivéncia com a
divida. O término do programa nos primeiros anps da década de oitenta, em simultdneo a crise da
divida. ocorren justamente quando se revelaria mais necessirio do que nunca: “ao terminar,
abruptamente, em 1981, o longo ¢ intenso perivdo de crescimento, datado de meados de 1967, a
economia brasileira, com escalas e estruturas profundamente alteradas - e cothendo os frutos da safra
de projetos integrantes da estraiégia de 74 -. encontrava-se em plena mutacdo. Emergia, em sintese,

uma nova estruturs, cujas relagdes com o exterior diferem enormemente do antsriormente estabelecido®,

Para Castro & Souza (1988):95, a reestruturacdo industrial seria condigio necessiria ¢ suficiente
ao ajuste externo. Eis sua avaliagio: "uma nova estrutura econdmica, muite mais diversificada e
integrada, surgiu neste pais come resultado da estratégia adotada pelo governn a partir de 1974 (II
PND). Concretamente, o ciclo de investimentos associade Aquela estratégia permitiria 3 economia
brasileira reduzir drasticamente as suas necessidades de importagio em dreas tais como energia, quimica
pesada, metalurgia ¢ bens de capital. Além disso, seja em decorréncia de programas especiais de
investimento (como, por exemplo, o de papel ¢ celulose). seja como resultado da elevagdo do nivel geral
de produtividade da economia, sua capacidade de conguistar novos espagos no mercade internacional de
manufaturas continuou em franca progressido. Em rais condigdes, decorrido o longo prazo de maturagde
caracteristico dos mais importanies investimentos integrantes da nova estratégia, estava criada uma
brecha entre as necessidades de importagio e a capacidade de exportar do pafs. Sua mais imediata
conseqiiéncia fol o surgimento de enormes saldos comerciais, cuja magnitude {que excedeu guaisquer
previsdes} se revelou compativel com o pagamento dos furos da divida externa. Mais precisamente, na
economia reestruturada mostra-se factivel atender s necessidades adicionais derivadas da retomada do

crescimento ¢ preservar a geraglio de grandes superavits’,

Castro (1986):13 reafirmaria a condigio de desenvolvimento da estrutura industrial ¢ o vasio
potencial de crescimento associado & mesma. As implicagdes relativas ao financiamento da economia ¢
do Estado e 3 transformacéo fecnoldgica em cursp na economia mundial seriam equaciondveis: "o
prosseguimento do crescimento deste nove parque industrial coloca muitas indagagoes, das quais a mais
slementar refere-se 4 fungio investimento. Na Gltimas décadas, o processo de investimento brasileiro
sempre foi galvanizade por gigantescos setores que vao sendo introduzides: a siderurgia moderna, a
automobilistica, mais tarde a petroguimica, etc. Sao grandes catalisadores de investimento e hd
instituicdes criadas ad hoc para a selucae dos problemas financeiros que estes investimentos (razem.
Daqui para a frente vocd ndo tem mais este tipo de montagem de grandes hlocos, a problemiética é
completamente diferente: .. Sem minimizar o papel da fronteira tecnolégica, da informatica, da
biotecnologia, o cerne do problema agora se desloca para um crescimento pela difusdc de manufaturas.

Eu creio que o Brasil tem um aparelho industrial moderno, competitivo e tem uma oferta de mio de

obra baratissima, um espirito empresarial bastante agressivo ¢ um aparelho estatal que, apesar de
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sucessivas vezes ameagado, ainda se mantem de¢ pé e tem capacidade de atuar positivamente no sentido
da retomada do desenvolvimento, Entdo, o % do problema estd em como abrir os frutos da
industrializacio, como promover um tipo de crescimento que conjrgue produgdc em massa € COnsumo
em massa ... Vendo a guestdo por este prisma, a politica salarial passa a ser uma politica chave do
processo de crescimento dagui por diante. Nao sa trata aqui de escolher o mercasdo interno em vez do
mercado externo. O Brasil s¢ pode ter um grande dinamismo baseado no mercado interno .0 tode o
pais que tem um mercado interno capaz de dar escala ¢ outras vantagens & sua inddsiria torna-se

naturalmente um exportador de produtos industriais”.



CAPITULO IV

LUMA ANALISE POS-ESTRUTURALISTA

4.1 Aspectos Conceituais ¢ Analiticos®

A abordagem pés-estruturalista aqui tratada ¢ uma das linhas de analise cujo ponto de partida é
o paradigma da CEPAL, Desenvolvida na década de setenta, inclui economistas ligados a UNICAMP e
UFRI, entre ei:. Maria da Conceigao Tavares, Carlos Lessa, Joio Manuel Cardoso de Mello, Luiz
Gonzaga Belluzzo e Luciano Coutinho. Nasce da revisao critica do pensamento cepalino, que procura
superar seus lmpasses tedricos e analiticos. Esse enfoque reconhece a legitimidade das questdes
abordadas pela CEPAL, relativas 4 evolugao histérica das sstruturas das economias latino-americanas.
Nao obstante, procura integrar a andlise da dindmica de acumulagao de capital, utilizando conceitos

origindrios de economistas ndo vinculados ao enfoque convencional,

A revisao inmicial refere-se ao conceito de industrializagio da CEPAL. Na 6tica cepalina, o
crescimento diversificado da estrutura industrial permitiria s nagdes subdesenvolvidas buscar uma
insercao auténoma na economia mundial e assim superar sva subordinagdo na divisdo internacional do
trabalho. Em vista disso, a industrializagic e o desenvolvimento da Nagdo fundar-se-iam na resposta ao
desafio do estrangulamento externo mediante sucessivos ajustes entre as estruturas de oferta ¢ demanda,
Avalia Cardoso de Mello (1973%:20: “Todo espaco do discurso cepaling estd organizado em torno da
idéia de independéncia econdmica da Nagde, Melhor ainda: a problemdtica cepaling é a problemdtica da

industrializacdo nacional, a partir de uma 'situacdo periférica™.

A mudanga proposta destaca que o desenvolvimento latino-americano € um desenvolvimento
capitalista. Para Cardoso de Mello (1975195, caberia aprofundar o paradigma cepalino da
industrializagdo no sentido de buscar as determinagdes dadas pela dindmica de acumulagdo de capital. A
Iogica geral capitalista, num breve esbogo, seria a légica da acumulagio do capital. A produgao objetiva
o lucro e 2 demanda define a produgde, pois 3¢ no momento da venda ¢ que se realiza o luero, O gasto
& que efetiva a valorizacdo ¢ a reprodugdo ampliada do capital, e a continuidade do ciclo produtivo,
Portanio, a dindmica da produgao e dos lucros e o ritmo de crescimento econdmice, seriam dados pela

interagio entre potencial de acumulacdo e condigdes de sua realizagdo pela demanda.

A dindmica capitalista deveria ser examinada ao nivel das unidades particulares de capital que

1 Este item intxodutério pode ser dispensado pelos leitores familiarizados com a estrutura analitica da abordagem.
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se enfrentam em concorréncia num determinado espago de acumulacdo, e das relacdes predutivas inter
¢ Infrasetoniais. A andlise centra-se no calcule empresarial individual voltado para a definigdo da
estratégia de acumulagdo, e nos determinantes das decisdes de produgdo, investimento, financiamento e
precos, permeadas pela incertezs quante ao future e as decisdes dos demais empresériosz‘ A dinimica
cconémica dependeria sobretudo do imvestimento, que representaria ndo s0 aumento da capacidade
produtiva e técnica, mas gasto que gera demanda de bens de producac e desencadeia maiores estimulos
intra e intersetoriais, potencializando a realizacdo de lucros. Segundo Cardeso de Mello (1973):98, para
autodeterminar a expansdo do capital, haveria que constituly um setor produtor de beans de produgio

arficulado em seus subsetores ¢ tecnologicamente autdnomo.

A industrializacdo latino-americana, ademais, seria especifica por se processar em uma situagdo
periférica nacional, 1sto é. em economias articuladas a capitalismos ja consolidados™: *a industrializacdo
capttalista na América Latina € especifica e ... sua especificidade estd duplamente determinada: por seu
ponto de partida, as economias exportadoras capitalistas nacionals, e por sew momento, o momento em
gque o capialismo monopolista se torna dominante em escala mundial, isto €, em que 2 economia
mundial capitalista ja estd constituida. E a esta industrializagao capitalista que chamamos retardatdria’
Cardoso de Mello {1975%:98.

Em relagio ao ponto de partida dessas nagdes, considera-se, de um lado, numa nogfo similar A
de centro-periferia, que o capitalismo ¢ tardio em relagdo aos paises avangados, nos quais as bases
capitalisias de produgdo foram sedimentadas no século passado, ou antes, no caso da Inglaterra; de
outro, gue sao Estados Nacionais consolidados ja no séenlo XIX e por isso ancorados em forgas
econdmicas e polificas internas asténomas nas suas decisdes, ao contrario de outras periferias, o que
matizaria a nogdo cepalina de centros de decisao "externos'S. O desenvolvimento assume dindmica
especifica condicionada pela expansido dos capitals no espago nacional de acumulagio e pela presenga
do Estado Nacional. Aparece aqui a esséncia da revisao do pensamento cepalino, a gual "como toda
revisio critica, mantém alguns enfogues comuns & visdo inicial {por exemplo, a visdo de centro e
periferia) e tenta em simultdneo afastar-se radicalmente dela (por exemple, na visio interna dos

problemas da acumulagdo)” Tavares (1975):16,

Em relagdc ao momento, observa-se que o capitalismo, no séeulo XX, supera a etapa
concorrencial e ingressa na etapa monopolista. Na fase concorrencial, a coatinua eliminagio ¢
movimentacdo inlersetorial das empresas lograria alterar a estrutura produtiva ¢ superar crises ciclicas

de realizacio mediante mecanismos estritamente econémicos. O capitalismo monopolista definiria nova

2 gy Tavares (1975):32- 44 & {18782):5- 36; Cardoso de Mello & Belluzzo (1977):155 ¢ Kandir (1989):88.
3 Cardoso de Mello (1975):24-27 destaca a proximidade neste ponto com & teoriz da dependéncia de Cardose & Faletto {19707
4 {assa & Dain (1980):216-231 e Cardoso de Mallo (1975):24/25.
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dindmica de acumulagao, marcada pela expansio oligopdlica, aumento das escalas técmicas de produgio
e centralizacdo do capital em blocos. Estes blocos seriam conglomerados imensos, orientados segundo
uma estratégia global, com enorme capacidade financeira e atuagic em varios setores e, em geral, no
espago mundial de acumulagio. Sua presenca conduziria, em conjunto com a multiplicacio das escalas
de producdo, a uma estratura produtiva mais consolidada em cada setor, com barreiras a entrada
delimitadas por seu poder de mercado. A concorréncia nido arrefeceria mas seria alterada face s

condigdes financeiras, tecnolégicas ¢ estruturais associadas aos blocos de capital.

A industrializagdo periférica latino-americana seria, pois, um desenvolvimento capitalista tardio.
Na abordagem cepalina, industrializacdo significaria transformacgio da estrutura industrial ¢ da base
tecnolégica que redefine a insergdo na economia mundial e permite superar a restricdo de divisas. Aqui,
a superagdo da dependéncia externa passa a ser entendida como processo de autonomizagdo da dinimica

5

de expansdo do capital no espago nacional que leva 4 sua autodeterminacdo face ao exterior~.

O entendimento pos-estruturalista, face as mudangas do processo de acumulacic de capital,
sublinha a regulagdo institucional da economia. A regulagio pelos mecanismos de mercade se tornaria
cada vez mas inoperante e a regulacdo estatal se revestiria de crescente importdncia para definir
divisdes de perdas entre setores da sociedade e superar conflitos intercapitalistas nos momentos de crise:
‘no capitalismo monopolista hé uma politizacdo da economia, no sentido de que tanto a forma da
concorréncia intercapitalista quanto a forma das relagdes entre capital e trabalho sdo constituidas no
Estado ... necessariamente foda crise econdmica se transfigura numa crise politica. Em suma, € deste

ponto de vista que adquire sentido o conceito de capitalismo monopolista de Estado” Cardoso de Mello
(1977%14-16.

A acao diretiva do Estado surgiria face a politizagido da luta econdmica entre blocos de capital
¢ entre capital e trabalho, O aparelho burccratico-administrativo de regulagio ndo seria “externo” aos
varios segmentos socials, nem “neutros' os instrumentos ¢ 6rgdos de governo. A regulagio suporia
articular interesses dos grupos socials e das unidades de capital: "o Estado funciona como um férum da
competicdo intercapitalista. Sendo ele imenso ¢ complexe, dispondo de controles diretos e indiretos
sobre os mais diversos segmentos da economia. sua atuacdo concreta no plano politico-econdmico é
varidvel relevante na definicide do quinhio de lucros obtido pelos diverses blocos de capital e grupos de
empresas. Evidentemente, as empresas competem no seio do Estado para inclini-lo a uma

'redistribuigdc’ a seu favor. Evidentemente, pactuam e compdem-se quanto a modos de

5S¢ processo atual de globalizacio produriva e financeira permitiu reavaliar a nogdo. Tavares (1987323 j& notava: “praticamente i#
nado existem mercados nacionais. O dnicos que sobraram foram o soviético. © chinds ¢, possivelmeate, 0 brasileiro, 380 paises
contitentais de sconomia fechada, independentemente do regime de pradugdo. Os mercados estd0  internaeionatizados e
hisrarquizadns por empsesas ... A divisio internacional dos mercados nao se dd mais por nagdes”,
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‘repartigho’ das benesses efefivas e potenciais do Estado’ Lessa (1976}:4216.

A fermagdo de pregos seria uma dimensao da acumulagdo e do cdleulo capitalista em vez de ser
definida por condigdes de equilibric nos mercados. Na visgdo de Tavares (1975):27, os precos seriam
formados mediante o principio do custo total, isto é. através das variagdes na margem sobre custos
{mark-up}. A determinagdo de pregos envolveria aspectos estratégicos, da légica de expansao do bloce
de capital do qual fazem parte, e estruturais, dadas as caracteristicas de concorréncia intercapitalista nos
mercados em que se encontram ¢ as tensdes entre salarios e lucros na disputa por mailores fatias na
reparficao da renda. No movimento dos custos e mark-ups estaria o cerne do processo inflacionario, Em
estruturas de mercado oligopdlicas as empresas tenderiam a elevar os mark-ups desejados a fim de
aumentar os niveis de lucro. Existiria a convicgao de gque politicas restritivas seriam ineficazes, a menos
gue houvesse brutal recessio. Mais ainda. na medida em que tal politica deprimisse as vendas, as

. . . . 7
gmpresas fenderiam a ampliar margens para manter © volume de lucro, o gue pressionaria os pregos .
P

4.2 Diagnoéstico e Propostas Alternativas

De acorde com a perspectiva, a estratégia do II PND foi langada num momento em gue as bases
internas para a expansao do capital estavam relativamente consclidadas no Pais, o que implicava uma
8

determinada dindmica de acumulagdo. Cabe. entao, retroceder um pouco para esclarecer esses aspectos .

O processo de industrializagio brasileiro havia se acelerado no perfodo entre guerras, mas fol
com o Plano de Metas, na década de 1950, que ingressou numa fase de industrializagae pesada. E neste

periodo que sao enfrentadas duas questdes fundamentais

{1) define-se maior grau de centralizagic e monopolizagio do capital de modo a sfetivar

investimentos de escalas ampliadas.

(2) internaliza-se um departamento produtor de bens de produgdo (bems de capital ¢ insumos

5 Lessa (1976):442/446 ¢ Draibe (1985143,

7 Coutinho (1979):44-n0ta § ¢ Bielschowsky & Silveira {1986):80/84. A concepgio posterior de Tavares & Belluzzo (1984) agregs 208
aspacios estruiurais ¢ estratégicos a determinagde expectacional da dimensdo temporal prospectiva do cdlcuto capitalista. O
horizonte incerio das decisbes de prscos seria exacerbado peio recrudescimento da inflagio ¢ por movimentos financeiros de cardter
sspeculativo; "a margem desejada de lucro, 20 invés de representar um mark-up sstgvel sobre os custos primdrios, passa a ser wma
margen incerts de cdloulo ... As empresas l{deres formadoras de preqos tendem a precaver-se de gualquer percalgo na inflagdo futura,
subinde o mark-up desejado. Numa situacio como esta. a inflagdo verificada tende 2 acelerar-se ¢ pode tornar declinantes as
margens de fucro cfetivas {ex-post), apesar de as margens de [ucro desejadas seretm (rescenfes do longo de virios periodos de
producio” Tavares & Belluzzo (1984):53/55. Kandir (1989187-111 faz uma clara ex posicdo sobre ssses determinantes de precos.

8 Fste resumo abrange aspectos abordados por Tavares (1975) e (19782):102-113: Cardoso de Mello (19753 ¢ (1977):16; e Coutinho &
Belluzzo {1977)3:21.23.
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pesados),

A centralizagio do capital foi alcancada, primeiro, com a criacdo de mecanismos financeiros e
fiscals que permitiram ao Estado aglutinar massas de capital e avancar no setor produtive, e assim
alavancar o processo de acumulagdo; segundo, com o aprofundamento da internacionalizagdo do sistema
produtivo, pela entrada de diversas empresas estrangeiras. A partir dai, identificar-se-iam trés
categorias de unidades de capital, segundo sua propriedade: o capital estrangeiro, o capital estatal ¢ o
capital privado nacional. Haveria grande assimetria no potencial de acumulagio desses tipos de capital,
face a0 poder de mercado, de alavancagem financeira (propria e por acesso a fimanciamentos) e de

desenvolvimento tecnoldgico proprio de cada um.,

O capital estrangeiro aportou no bojo das estratégias de expansio mundial de ssas matrizes, A
filial insere-se no espago de acumulagio do Pafs com a vantagem de disper de tecnologia, marcas,
assistdéncia técnica e acesso ao capital e financiamento da matriz. Lessa & Dain (1980%219 analisam: "A
penetragdo € a expressdo de um desdobramento especifico da competi¢do intercapitalista. Como fragio
dispord, para sua valorizacdo no espago nacional periférico, dos atributos & disposigdo do bloco e
procurard cumprir as orientagbes empresariais gque emanem de seu sistema de decisao. Mas, como
capital que se valoriza em um espago nacional, terd sua logica macre determinada pelo dinamismo da
econemia ... Isso implica o aprisionamento da fragdo de capital penetrante em um determinado espago
de valerizagdo. A idéia de que o capital penmetrante possa impor soberanamente suas decises é muito
duvidosa. Nenhuma filial comanda as condigges de transformacao de seus lucros internos - obtides no
espago nacional - em equivalente geral no mercado internacional. As condicbes necessarias para a
remessa de lucros, utilidades ete., passam pela forma = movimento de articulagdo entre a economia
nacional & o sistema internacional. Nesse sentido. pelo proprio fato de se haver instalado no interior do
zspage nacional de acumulagdo, tem de valorizar seu capital neste espago. Ademais, & a mofivagdo
altima de sua presenga. A longo prazo, sua trajetdéria como capital estd subordinada ao dinamismo e &s

especificidades do capitalismo existente naquele pais”9

O capital privado nacional expandira-se historicamente nas Orbitas comercial, financeira, agraria
¢ de construgdo civil, com menor dinamismo na indasiria face i falta de acesso as tecnologias
dominantes. Segundo Lessa (1978%291, a entrada da indistria estrangeira comsolidou um pacto de
interesses que levou o capital nacional 4 insergao complementar ao multinacional ¢ ao estatal. Assim, a
industrializagdo brasileira seria marcada por um padrao de desenvolvimento associado que ndo excluiria
o capital privade nacional, mas reservaria a este um lugar subordinado na inddstria mas predominante

nas Orbitas ndo industriais. O pacto de interesses teria beneficiado-o, mesmo tendo limitado sua

4 Tavares {1973%:67. Contudo, a evolugio posterior da sconomia mundial levod 4 reavaliagdo da noglio de sobérania & aprisionamanto
das empresas transnacionais (ver nota 3 do capitulo}.



monopolizagao. Para Lessa & Dain (1980%:219-221, "a penetracio da origem 3 uma relacio simbidtica e
permanente entre as fragbes penetrantes e as massas de capitais nacionais que s¢ constituiram ao longo
do desenvolvimento anterior ... Hi uma .. convergéncia de interesses entre capitais nacionais
dominantes em Orbitas de capital ndo-industrial & um sistema de filiais lideres no circuito industrial. As
relagbes sio sistematicamente de solidariedade na expansio conjunta dos capitais existentes naguele
espage nacional de acumulagac ... Cabe interrogar o interesse do capital nacional ... A filial industrial
orientada para o mercado interno nic implicava nenhuma ameaca, nem em termos de ocupagio de seus

clrcuitos, nem em termos de reducdo de seus lucros. Poderia talvez amplid-las, jamais diminui-las".

No processo de industrializagdo, o Estado seria o gestor ¢ fiador do pacto do capital associado.
A expansdc da empresa estatal industrisl e financeira expressou sua participagde orginmica para
viabilizar o processo, As estatais permitivam articular a expansido dos capitais privades, dada a
impossibilidade ou desinteresse destes em operar setores da indasiria e de infra-estruturaC. Coutinho
& Belluzzo {1977)22/26 explicam: "nao se trata agui de uma simples relagdo de exterioridade entre o
Estado & o processo de industrializagdo. A prépria formacdo ¢ articnlagdo desia estrutura monopolista
deve passar por dentro do Estado, ac mesmo tempo que o Estado deve estar mergulhado, inclusive
através de suas empresas, no propric movimento desta estrutura monopélica. Assim, o processo de
industrializagdc periférico so poderia completar-se através da organizacido de uma forma avangada de
‘capitalismo monopolista de Estado’ ... Dentro desta estrutura, et pour cause, o Estado constitui formas
superiores de urganizagho capitalista, consubstanciadas num sistema financeiro piiblice ¢ em grandes
empresas estatats, cumprindo o papel desempenhado pelo capital financeirc nas industrializagdes
avangadas ... O fato de que formas superiores de organizagio capitalista se encarnem no Estado .., lhe
confere uma aparéncia de autonomia ¢ forga. Nao é possivel evitar agui 3 afirmagdo de que a forca do
Estado, na periferia, decorre de sua fraqueza. Sua enorme capacidade de concentrar e constituir capital,
fazendo avangar o processo de industrializacao, s¢ é legitimada em fungdo da necessidade de articular
financeiramente blocos de capital desigualmente monopolizados: o capital privado doméstico e o grande

capital internacional”,

A instalagdo da indistria de bens de producéo. por sua vez, definiu uma dindmica endbgena
liderada pelos setores de bens de capital e bens de cousumo durdveis - automoveis e eletrodomésticos,
O aumento da producio desses setores, e seus investimentos em aumento da capacidade produtiva
instalada, passaram a corduzir a dindmica industrial. por sua articulagdo e eacadeamento produtive
intrasetorial (em bens de capital) & intersetorial {nos setores de material de transporte e elétrico, metal-

mecanico ¢ infra-estrutura de servigos puiblicos). A ldgica da acumulagio de capital e da concorréncia

10 Jogsa & Dain (1980):222 e Braga (1981):200.
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intercapitalista induziria a um crescimento da capacidade produtiva a frente da demanda corrente, para
garantir o0 poder de mercado alcangado. Resultaria em saltos de capacidade instalada e, assim. no
movimento ciclico do nivel de investimento. Dirta Coutinho (1977329: "estas profundas mudangas na
configuragio do sistema industrial, expressas pelas novas dimensdes funcionais e pelo peso adguirido
pelo departamento de bens de capital, marcariam, dai em diante. um padrdo de acumulacdo de capital
especificamente capitalista ... Esta mudanca ... sugere que o movimento ciclico da economia ganhou
carater dominantemente enddgeno, Vale dizer que as variagdes da taxa de investimento global do
sistema passam a repercutir de forma muite mais profunda, através das articulagdes

interdepartamentais, ne movimento da economia, marcando o perfil do seu movimento ciclico™.

O setor de bens de comsumo nio-durdvels - alimentos, bebidas e vestudric - gue consiste no
principal componente da demanda industrial ndo poderia ser considerade lider. Para Tavares
(19782):80-82 ¢ Tavares & Belluzzo {1978%126, sua expansido se subordinaria a0 ¢consume, ou seja, ao

H po ponto de vista dinamico, seus efeitos de encadeamento intersetorial

aivel de emprego e saldrios
atingiriam sobretudo a producdo agricela (alimentos e matérias-primas) dada sua reduzida capacidade
de gerar o propric mercado e seu pequeng encadeamento interindustrial (em particular com o setor de

bens de produgioe).

A counstituicdo do setor de bens de produgao. contudo, seria deficiente por lhe faltar autonomia
tecnolégica, o que impediria uma articulagdo mais profunda do setor de bens de capital com o5 demais
setores de bens de produgie. Para Coutinho & Belluzzo {1977)23, este aspecto "Nio impée uma
restrigao absoluta ao desenvolvimento do capitalismo na periferia, mas lhe determina uma forma
particular, em que o departamento de bens de producio nao pode adquirit autonomia, no sentido de ser
capaz de uma continna renovacao de seu horizonte tecnoi{)gica"l:

O padrio industrial delineado até agqui marcaria o intenso ¢rescimento econdmico obtido a partir
de 1966, comandado pela producdo de bens durdvels e bens de capital metal-mecdnicos. Lessa
{1977):49/50 notava que, entre 1966 ¢ 1969, a indiistria de bems de capital crescen i taxa média de
7,5% a.a e a de bens de consumo duraveis 3 taxa de 16.29%, enquanto que a indfistria de ndo durdveis
crescen 8,4% a.a. De 1970 a 1973, o setor de bens de capital cresceu 4 taxa de 27% a.a, ¢ as indastrias
de bens de consumo durdvels e ndo durdveis mantiveram-se respectivamente nas taxas anuais de 18,4%
¢ 11,4%. Para o aufor era espantoso & atipico que a retomada industrial e a recuperacdo econdmicz no
pericdo 1966-1973 estivessem tao apoiadas na altissima taxa de expansio da indéstria de bens de
consumea durdveis. Para ele, somente o fato de que uma longa fase de expansdo econdmica a taxas

acima de 9% a.a. fora puxada pelo setor de durdveis j& revelava descontinuidades dentro da indastria,

itg artigo de Tavares & Belluzzo (1978) € verséo condensada do sapituto 3 de Tavares (1978a) ¢ as referéncias serio feitas 20s dois
1EXL0%.



A produgde de insumos bisicos ndo acompanhou 05 setores de ponta, apesar de haver crescido a uma
taxa alta, e a partir de 1973 passou a se verificar a falta mais ou menos generalizada de insumos
industriais’>,

O esforgo de investimento em ampliagio da capacidade produtiva do periodo 1970-1973 serfa
insystentdvel, Ocorrera aumento da producio ¢ do gasto. inclusive pela multiplicagio de mecanismos de
financiamento, Mas 4 comecavam a aparecer sinais de sebreacumulagiie, associados ac menor ritmo de
expansie da renda das familias e aos pagamentos relativos ac consumo e investimento passado. Com o
umpacto do choque do petroleo seria ainda mais dificil manter a taxa de aumento da demanda da
inddstria automobilistica. Surgia, assim, a perspectiva de reversao da fase ascendente: "esse esforgo de
investimento que eleva brutalmente a taxa de acumulacao de capital em 1970-73 fatalmente conduziria
& reversdo do ciclo ... A taxa de acumulagic jd havia .. alcancado, para o conjunto da inddstria, cerca
de 35% em 1973, o que implicaria, para manter o mesmo ritmo, dobrar, em trés anos, a capacidade da
inddstria de tramsformacao ... J& em 1974, isto se torna manifesto guando, mantido o ritmo de
acumulagdo de capital, a produgdo industrial desacelers ¢ comega a produzir-se uma tendéncia

recessiva, com problemas de realizagio crescentes” Tavarss & Belluzzo (19?8):129-13{}14.

A expectativa de menor lucratividade para novas plantas contraia o investimento. Os setores
lideres ndo sustentariam a expansdo por maior tempo pois, descontiniutado seu investimento, teriam
limitada capacidade de realimentar a demanda interindustrial. E na medida em gque os oligopélios
reduziam o ritmo da acumulagde prodetiva, aumentavam os movimentos financeires: "uma
industrializagdo pesada em condigdes de subdesenvolvimento quanto mais ripida mais tende a
flutuacbes acentuadas, j& que sua base de apoio intrasetorial ¢ imsuficiente para realimentar a prépria
demanda, devido ao lmitado peso relativo de seus seiores lideres na producdo indusirial global. Assim,
uma vez tferminados os efeitos de realimentagao intra e intersctoriais de cada nova onda de
investimentos industriais, reaparece a sua debilidade ‘estrutural’ como componente de sustentacio da
demanda final, e a reversdo do cicle tende a produzir-se em forma acentuada® Tavares (19783}:7215.

Convergia, ao mesmo tempo, o final da expansio mundial do pés-guerra, com o progressivo
debilitamento do padrio de acumulagdo dominante, gerado pela difusdo mundial do padrdo tecnoldgico
americano ¢ dos seus mercados. Assim, os desequilibrios macroecondmicos mundiais - o chogue do
petrdiec e a instabilidade financeira - nao refletiriam uma crise conjuntural superdvel apenas com
politicas macroecondmicas adequadas, mas sim um impasse estrutural gque exigiria outra onda de

progresso técnico para renovar o padrdo de acumulacio. Com o forte aumento dos pregos internacionass

12 Mazzuechelli {1977) detalha as lacunas do setor de bens de capital no infcio dos anos setenta.
13 ver Tavares (1978a):83-92 ¢ Tavares & Belluzzo (1978):127/129.
14 Tovares (19782):92-98 ¢ Cardoso de Metie & Belluzzo (19771155,
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do petroleo e das matérias.primas dependentes do insumo cresceram também os preges dos produtos
industrializados, num mecanismo de ajuste de pregos relatives que teria permitido As ecomomias
avancadas reverter o impacto desfavoravel da elevagdo do prego do petréleo. A economia brasileira,

sendo internacionalizada, recebeu essas pressdes de precos do exterior, ¢ a inflagdo recrudesceulé.

De acordo com Tavares (1978a)122-123, no entanto. » chogue externo nae foi determinante
basico do desajuste do balango de pagamentos, mas sim a sobreacumulagdo interna: "os desequilibrios
agudos do balango de pagamentos que caracterizaram o final de periodos relativamente curtos de
expansdo da capacidade produtiva mais do gue determinantes da crise interna sdo uma manifestagao do
esgotamento da fase ¢xpansiva do ciclo. Dite de outra maneira: € porque os mecanismos endégenos de

expansao ¢ realimentagio dindmica se esgotam que se tornam mais agudos os problemas de balango de

pagamentos”.

A maior dificuldade seria sustentar a expansio interna e, a partir dai, responder ao
desequilibrie externo. O Estado teria que definir os rumos do desenvolvimento. A estratégia econdmica
orientada para uma nova fase de desenvolvimento caberia redefinir os mecanismos de regnlagdo, gasto
publico, tributagdo e financiamento, Dirtam Cardoso de Mello & Belluzzo (1977%:157: "os problemas da
mflagdo e do desequilibrio do balango de pagamentos nao sdo os essenciais. Estes estdo centrados na

definigio dos rumos da expansao futura e na estrutura¢io de mecanismos capazes de garanti-la’.

A estratégia de desenvolvimento, nessa Gtica, deveria ser capaz de articular e apoiar a expansao
do capital, pelo investimento estatal direto e por incentivos ao setor privado, de estimular a geragdo de
emprego e renda, e de ampliar o gasto pablico de interesse social da Nagio. Porém seria dificil defini-
la pois a reversdo ciclica iminente diminuia as condigdes para conjugar interesses de corporagdes e de
grupos sociais em geral, sobretude os assalariados. No caso brasileiro, ademais, o gasto piblico, em
todas as suas esferas, estaria submetido a pactos de interesse de fractes de capital, j4 desde os anos
cinquenta, que retiravam a autonomia na sua alocagao. Os mais relevantes seriam aqueles que
associavam a grande engenharia nacional e a construgao civil a amplas fragdes do capital mercantil,
financeiro e industrial. Diria Lessa (1978):144: "creto que o ‘espago’ politico-gcondmico, ou melber, o
‘raio de manobra® da acdo do Estado esta balizado - ndo importa quio antoritario seja o regime politico
- por grandes pactos. Estes pactos ndo determinam a decisdo de politica-econdmica; fixam ... o 'espago’

Coa e . e . , : P
onde a decisdo € vidvel. Em uma fase ciclica descendente. obviamente, este ’espago’ se estreita’™ .

Para mobilizar massas de capital com vistas 20 investimeato produtivo € cortar a sspecuiagdo

15 Tavares (19782):68-80; Tavares & Belluzzo (19781122 -126: Lessa (1978):144-nota 75/147/159/160 ¢ Coutinno (1979):44-45.
18 Coutinho & Beliuzzo (1977):14-21; Tavares (1978a):131: Tavares & Beliuzzo {1978):136 ¢ Coutinho (197933744,
17 Tavares (1975):66-86, (197821142 & {19780 110,112 Lassa (1978134147
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patrimonial haveria que usar instrumentos financeiros e fiscais. A capacidade financeira piblica
podenia aumentar com a articulagio das estatais: "o chamade setor produtivo estatal nio possui
autonomia financeira suficiente para saltar 3 frente e liderar a expansio futura. Isto porgue, desde logo,
ndo ha nenhuma articulagio organica entre as vdrias empresas piblicas que atuam como oligopolios
isolados, de modo que ndo b a possibilidade de uma gestdo conjunta de recursos que permitisse a

centralizagdo do capital e sua canalizagdo para noves investimentos' Cardoso de Mello & Belluzzo
(1977:158.

Face aos limites do Estado em alavancar recursos e moldar a estrutura produtiva, seria preciso
contar também com o capital estrangeire, o gue exigiria esforgo redobrado. Para Cardoso de Mello &
Belluzzo (1977)158, "a grande empresa internacional, diante da crise mundial, maatém um
comportamento cauteloso: ndo estd disposta a se envolver em projetos por demals ambiciosos, nem a
investir sem que lhe sejam oferecidas vantagens de monta. Ndo estd comprometida com os nossos
destinos, como poténcia capitalista. mas sabe muito bem que o avango do capitalismo no Brasil nao serd
logrado sem sua larga participacdo. Nestas condigdes, é utopia crer que serd possivel dinamizar o

capitalisme ferindo os interesses fundamentais da grande empresa internacional®,

Pelo gue se pode retirar de Tavares (1978ay115/316 e Tavares & Belluzzo (1978):134, um
programa dristica de corte de gasto pablico, numa fase ciclica de desaceleragdo, poderia provocar
recessdo aberta de escala nacional, com efeitos sociais indesejdveis, Ao contrdrio, o nivel do gasto
pablico teria que ser mantido para sustentar a producdo ¢ o emprego ¢ assim atenuar as tendéncias
recessivas da indéstria de bens de consumo. Os gastos correntes ¢ os programas de sangamento, energia,
transportes ¢ habitagdo dos varios niveis do governo teriam forte impacto anticiclice, em particular

sobre o emprego ndo gualificado e sobre a indistria de materiais de construgdo ¢ de metalurgia.

De acordo com Tavares {1978a)82/83, a continuidade da industrializagdo seria vidvel qualquer
que fosse a estrutura e o nivel do mercade de consumo de massas: "sua légica de expansdo, sendo
basicamente ’intra-industrial’, depende sobretudo do grau de articulagde dos blocos privados nacionais
com o grande capital industrial internacional ¢ com o Estade ... Assim a ’expansdo do mercado interno’
¢ compativel com uma piora considerdvel na distribui¢io pessoal das rendas, como a que ocorreu nas
altimas décadas ... Neste sentido, resolver o problema do atraso industrial num ’capitalismo tardio’ néo

equivale a solucionar os problemas do subdesenvolvimento e da pobreza”

Mas estruturas de pgasto distintas conduziriam o processe num sentido também disunto. A
reorientagio do padrdo industrial incluiria ampliar a produgac de bens-salaric com vistas 2 garantx
maior alcance social. Os instrumentos de politica econdmica deveriam, entio, alterar a estrutura de

pregos e tributos para reorientar a renda no sentido dessa produgio. Para Tavares (197566, da gscotha
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dos produtus pelo consumidor poderia derivar uma modificacio da estrutura da produgdo que afetaria a

prépria demanda industrial,

Na perspectiva de Tavares (19751:85/86. a tentativa de simplesmente alterar a politica salarial
nao traria resultado pois os oligopolios deteriam o poder de fixar o mark-up sobre custos e
responderiam com elevagdo de pregos que desembocaria numa espiral inflaciondria. Assim, o aumento
neminal de saldrios 56 se efetivaria em aumento real acoplado a um conjunto de medidas de apeio i
producde de bens de consumo popular ou de controle permanente dos pregos dos oligapslios, Nao

obstante, para por em pritica essas medidas haveria que redefinir as estruturas de poder do Pais.

4.3 Andiise da Estratégia

A estratégia econbmica seria examinada. nesta Otica, em suas determinacdes politicas. O II PND,
com seus objetives hiperbélicos de desenvelvimento econdmico, seria instrumento da tentativa de
legitimar o regime. O presidente Geisel sintetizava a nogdo de continuidade nos éxitos obtidos pelos
governos militares mas com corregdo de rumos, com vistas a adaptar o pais & situagdo externa £ atender
aos objetivos “naturalmente” decorrentes do estigio de malor progresso alcangado. Esse diagnéstico dos
condutores da politica econdmica atennava o impacio da crise externa e destacava o crescimento dos

anos anteriores, Daf derivava a proposta ufanista do pleno desenvolvimento.

Lessa (1977}:5i—53 e {1978%53-69 nota. contudo. que esse triunfalismo esconderia preocupagdes
concretas mas implicitas, cabendo buscd-las nas entrelinhas: ‘¢ diagnostico explicite £, apenas, a ponta
do iceberg de um diagnéstico cuja parte principal estd implicita ou mesmo oculta por um discurso
respeitoso ... Os sucessores, mesmo quando discordam parcial ou fundamentalmente das gestes de
antecessores, sao obrigados a exaltar sua memdria em nome de uma continuidade gue os beneficia ...
Considerc diagndstico implicito a histéria que nao foi oficialmente publicada mas gue esteve presente
no circulo intimo dos donos do poder quando da formulagao do II PND. E abvio que alinho suposicdes,

que apenas dispbem do duvidoso beneficio de provas indiretas”.

A ‘erise do petréleo” e o desajuste externo teriam sido providenciais para que se pudesse
veicular as preocupagdes quanto s deficiéncias estruturais do ’milagre’ sem quebra do estado de
euforia. Para o govermo era preciso expandir a industria de base, avangar no desenvolvimento
tecnolégico ¢ fortalecer a empresa nacional. Diz Lessa (1978)%:4: "o nicleo central da nova Estratégia ¢
integrado por duas diretivas mutuamente articuladas. A primeira indica a moniagem de um novo

Padrio de Industrializagdo, no qual o comando da dinamica da economia localizar-se-ia na indfisiria de
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base. A transferéncia do nicleo dindmico de certos setores de bens de consumo para a indistriz de base
e conseqiientes redefinigdes da infra-estrutura de suporte e do processo de integragdo nacional compde
a primeira diretiva central ... A segunda privilegia a correcio dos desbalanceamentos da Organizagio
Industrial mediante o fortalecimento progressivo do capital privado nacional, de molde a inicialmente

‘reequilibrar’ o tripé para posteriormente constituir sua hegemonia®.

Um novo padrio de expansio indusirial, explica Lessa (1978%4-13, seria alcancado com os
investimentos da administragdo piblica, de empresas estatais ¢ de empresas privadas na substituicdo de
importagdes de insumos basicos. Criaria-se assim uma ampla frente de expansdo para o setor de bens de
capital. A demanda de maguinas ¢ equipamentos da inddstria de base se somaria 4 demanda tradicional
do setor piblico nas dreas de energia, transportes e comunicagdes. Ampliada sua capacidade produtiva,

a indistria de bens de producdo assumiria a lideranga do processo de industrializa@éols.

A correcao do "deseguilibrie” na organizagio industrial supunha fortalecer o capital nacional ¢
consclidar a grande empresa nacionmal. Segundo Lessa (1978)1:13-24, a politica econdmica liberal
praticada apés 1964 favorecera a empresa estatal 2 a estrangeira ¢ debilitara a nacional privada. As
administragdes Costa e Silva ¢ Médici, mesmo captando a questdo, nio atuaram no sentido de enfrenta-
la. Para o governo Geisel, a pendéncia teria grave repercussio para o Pais pois no longo prazo poderia
gerar um confronto entre capital multinacional e capital estatal: a Nagdo teria gue optar entre o
socialismo estatizante ¢ a desnacionalizacdo completa. Assim, considerava-se imprescindivel fortalecer a
empresa nacional e recuperar o Vequilibrio® no tripé, mediante reforgo financeiro ¢ tecnolégico e
preferéncia para que ocupasse o5 “"espagos vazios' da estrutura industrial. De acordo com o autor,
porém, seriam malores as ambiges do governo: a estratégia de consolidar a Nagdo-Poténcia exigiria a
empresa naclonal em posigac hegemdnica no longo praze. Executado o nicles central do II PND, o
capital nacional seria dominante no espago preferencial da inddstria bdsica e o crescimento industrial,

liderado por este setor, dinamicamente levaria iquela hegemonia.

A estratégia, por fim, reconhecia oficialmente que era preciso acelerar o desenvolvimento social
através do gasto piblico na &rea social e no abastecimento béasico. No contexto desta postura ativa para
melhorar o padrde de distribuigio de renda, o II PND rejeitava a tese do "esperar o bolo crescer”. Mas
ressalvava que a mudanga de atitude ndo consistia c¢ritica 4 evolugdo anterior mas imposicio natural da
nova fase do desenvolvimento. Para Lessa {1978141-48, no entanto, as politicas de desenvoivimento
social e de emprego ainda foram incorporadas como subproduto do crescimento industrial. Seria
dispensivel uma politica secial ativa pois a estratégia econdmica permitiria conjugar o crescimento ¢ a

redistribuigio do 'bole’. A estrutura de emprego seria modificada, com melhores oportunidades em

18 | exsa (1978):108 e Tavares & Assis (1985):43,
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ramos 1ndustriais de salarios reais mais elevados, e g produtividade e a renda do trabalho ampliada,

inclusive nos setores de menor produtividade.

O plano supunha executar as transformacdes sem graves restrigdes macroecondmicas. Resume
Lessa (1978):40: "declina-se a idéla de consecugdo de um bom desempenho dos indicadores quantitativos
de um ‘gquilibrio’ na condugdo da politica zcondmica. Busca-se uma mudanca de Padrio de
Industrializagdo, a conformacgac de uma nova Organizagio Industrial sem perda de substincia da taxa de
crescimento ¢ com razoadvel equilibrio dos pregos e das contas externas. Persegue-se um profunda
mudanga qualitativa sem quebra de continnidade do milagre. Convenhamos que ndo era pouco o

desejado nos idos de 1974",

O cumprimento da etapa final de construgde da Nagfo-Poténcia seria um projeto nascido no
interior do aparelho do Estado e gue definia o proprio Estado como sujeito principal: "os enunciados
astratégicos do II PND apontam implicitamente uma recuperacido cautelosa, a partir de uma visdo
autoritdria, do sonho da década dos 50 .. Este projeto guarda grande semelhanca com o projeto
nacional-desenvolvimentista da década dos cinquenta e. em parte, apreseata conotagdes ideologicas
assemethadas. O II PND multiplica as ambigdes daquels frustrado projeto retomando a idéiz de Nagdo
como um projeto a comstruir .. A oportunidade de retomar o que foi um sonho, a confiancga de poder
realizar o #ltimo esforgo e alcangar enfim a grande obra - viga mestra concretada, poténcia atualizada

- impregna a Estratégia” Lessa (19’78):?_455019,

Pars .:s5a {1978).76-80, o langamento de um plano tdo ambicioso poderia ser encarade apenas
como um exercicio de retérica ou um esforgo de manter as expectativas ante a crise do petrdleo, No
sen antender, contudo, os formuladores do II PND estavam convictes de poder realizar integralmente a

proposta de desenvelvimento, e a confianca lastreava-se em varias razdes:

{a) na nogdo de que uma poténcia emergente como o Brasil poderia tirar proveite da crise
externa, pois esta ampliava seu raio de manobra:

{b) na cremca na competéncia e capacidade executiva do BEstado, na medida em que a
performance de &xitos anteriores mostrava a eficacia dos governos militares ¢ a viabilidade da proposta
de desenvolvimento acelerado;

{c¢) na certeza da autoridade e soberania do Estado, o fundamento principal da convicgdo: para o
presidente Geisel, o restabelecimento da ordem e seguranga por seus antecessores garantia estabilidade
social para impor sua vontade 3 sociedade, supostamente sem obsticulos e sem conflito. O regime
militar teria atingido ali o gran méxime de autoritarismo ¢ a estratégia absorvera esse paradigma. Diria

Lessa {1978):76: “é visivel a transposicio do principio da hierarguia comandanie/comandados para a

19 | ossa (1978)23/115.
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relagio Estado/Sociedade. Estado comanda ¢ Sociedade executa. Os valores basicos da instituicdo militar
- Pétria, Ordem, Disciplina - estdo igualmente transpostos para o Estado e sua missdo: a construcio da
Nagdo-Poténcia estdvel e hierarquizada. A transposi¢do gue o regime militar adotou como seu arquétipo

ideal se estende por um coroldrio & visao do conflito politico como desardem e, como tal, ilegitimo”.

A estratégia do Il PND supunha poder de comande do Estado para estabelecer diretrizes com
base na premissa de relacionamento ndo conflitive enmre os agenfes na sociedade & no processo
ccondmico. O Estado garantiria o relacionamento harménico e equilibrade entre capital e trabalho e
entre fragdes de capital - estatal, privada nacional e privada estrangeira. A proposta voluntarista,
perém, dispunha de reduzida base de sustentagao. Por suz prépria radicalidade, por propor alterar o
padrde industrial, trazia em sl a semente do conflito gue supunha inexistir; “realizar uma radical
mudanga de prioridade, pela qual o setor de insumos basicos ¢ a inddstria de bens de capital ... passam
a ser os setores de altas faxas de acumulacdo e, ao mesmo tempo, frear a expansio dos setores
anteriores significa, em concreto, perder o apoic de alguns em troca de outros. Estes alguns, cujo apoio
¢ perdido, sdo todos aqueles setores gue se viram confirmados ... ao longo do processo de expanséo
anterior ... A inflexdo significava ferir o interesse desses setores ..., em nome de novos setores que
deveriam sair fortalecidos ao final da estratégia, se ela for exitosa .. Temos, por conseguinte, uma
estratégia que prescinde do apolo dos grupos de maior peso dentro do sistema social ¢ propde um novo
conjunte de prioridades, uma radical mudanca dentro da sociedade sem estar apoiado, pelo menos de

L
forma explicita, sendo na autoridade da sua propria proposta’ Lessa (1977):39‘“0.

Em suma, para Tavares {19784)120 e Tavares & Belluzzo (1978%133, a preciria sustentagdo
reduzia 2 chance de sucesso da estratégia; "a hipétese de reforgar o 'Poder Nacional' ou de desenvolver
uma base autdnoma técnico-produtiva, através do crescimento auto-sustentade dos setores de bens de
produgido, implica uma modalidade sui generis de ‘capitalismo monopolista de Estade’ sem grandes
possibilidades reais de sustentagdo, jd4 que tanto sua base produtiva guanto sua base financeira e social
de apoio sio muito estreitas. Do ponto de vista politico, o projeto do Estado Nacional autoritdrio
levantado em 19%74 ndo comton com o apoio peopular, a quem ndo beneficiava nem envolvia
politicamente. Contou apenas, do ponto de vista das classes dominantes, com o apoio de um setor
restrito da grande empresa internacional (os setores cartelizados de bens de equipamento pesado), de
uma fragdc da mecdnica pesada nacional ¢ do bloco das grandes firmas de engenharia e construgio.
Ficaram fora do pacto todos os demais setores empresariais a quem a demanda da inddstria pesada ndo

favorece”,

20 Tavares & Assis (1985):43/44.
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4.4 Andlise da Implementacgo da Estratégia

Negta andlise ndo s¢ enxerga espago para implementar as amplas prioridades do II PND, No
entender de Lessa ¢ Tavares, a crise mundial e a reversio ciclica interna ampliavam a tensio nas
articulagdes politicas (pactos operantes no interior do Estado) e econdmicas {estruturais e financeiras)
dos blocos de capital do espaco nacional de acumulagdo. Diante disso, a execugdo da tentativa
voluntarista enfrentou muita dificuldade e colocou o governo em atrito com sua base de apoic. Para
Lessa {1978}, esse seria "um excepcional 'momento de observagdo’ das articulagdes estruturais gue
presidem ¢ ddo sentido ao processo politico-econémico no Brasil .. A fase inicial de uma reversio
cichca em condigbes de uma economia industrializada ¢ com alto grau de monopolizagio ... é por si sé
reveladora das tensdes a que estio submetidas aquelas articulagdes. Tais tensdes emergem naturaimente
na medida em que se move a politica econdmica. Além disso, coincide neste periodo a implementacio
de uma Estratégia que olimpicamente desconsidera aquelas articulagdes. Uma Estratégia que perseguiu
seu redesenho segundo um modelo de refergncia ideal ¢ fundada em pouco mais que a propria vontade

de seus formuladoras™

A mudang¢a no padrdo de industrializacao implicava langar uma dindmica industrial distinta,
calcada nos grandes projetos de investimento em substituicdo de importagbes, integrados
intersetorialmente ¢ sincronizados no tempo. Explica Lessa (1978):143: "Esta articulagdo exigiria que
houvesse 'espaco’ politico-econdmico para gue, num golpe concentrado no tempo, fosse implantado um
grande bloco integrado pelos projetos de insumos basicos ¢ nova capacidade ampliada e diversificada na
indéstria nacional de bens de capital. Este bloco interarticulado garantiria demanda para 2 inddstria de
bens de capital e suprimento de insumos basicos. 5 constituicido destas novas capacidades, significando
uma descontinuidade, um salte pelo lado da oferta, cristalizaria um pacto entre estes dois setores. O
pese © a necessidade da sustentacao dindmica deste pacto imporia uma nova diretriz ao movimesnto
ulterior da industrializacao. E terfamos entdo instalado um novo Padrdo. Assincronias ¢ redugbes das

magnitudes dos projetos interarticulados implicam objetivamente na frustragao do salto”.

Os formuladores do II PND, de acordo com Lessa {1977):54, perceblam a interdependéncia do
investimento pablico ¢ privado na indéstria pesada e na infra-estrutura, Mesmo ndo o dizendo, previam
a lideranca do investimento estatal na implantacac desses projetos, pols sua agdo era pensada como
indutora da agao privada, O programa envolvia amplo espectro da cadeia produtiva, com
descontinuidades que exigiam coordenar as expansoes. Dificilmente poderia ser realizado sem a
participacdo central da empresa piiblica e sem a concentragio do capital no Estado. Este se incumbiria
do nucleo biasico do plano, de alta intensidade de capital e prazo de maturagio. As metas subsididrias

axecutadas por empresas privadas no setor de bens de capital dependiam do seu éxito nessa tarefa.
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Mas a expectativa em relagdo ao investimento ¢statal superava sua potencialidade real, apesar de
seu grande peso na formacdo bruta de capital, Segundo Tavares {1978a):92-98/114-121 & Tavares &
Belluzzo (1978)%129-135, a1 reversio enddgena das expectativas de rentabilidade ¢ da taxa de
imvestimento privade, apés a fase de superacumulagdo, atingia muitos setores, entre eles o
automobilistico, elétrico, de comunicagdes, quimico. téxtil e alimentar. As inversdes estatais teriam
condigdo para criar demanda ¢ superar blogueios ac crescimento, mas a participacdo estatal no produto
corrente era insuficlente para garantir o salto, ainda mais face ao aumento da capacidade ociosa
industrial. O investimento piablico poderia apenas suavizar a reversio: "ndo se pode tomar o
investimento plblico como uma panacéla capaz de manter uma taxa elevada de crescimento da
economia como um todo. Apesar da forte participagio do investimento piblice ne total da formagio de
capital, a componente ativamente ciclica do gasto é o investimento privado. Mais do que isso, os setores
que movem o processe de acumulagdo industrial sde. além de privados, Infernmacionais .. Movem-se
pelas leis de sua concorréncia que, embora monopolista, ndo pode sustentar indefinidamente a

capacidade crescendo a frente da demanda. Assim o ciclo é inexordvel® Tavares (1978ax117-118.

Ademais, o II PND teria desconsiderado o cardter fortemente desestabilizador do investimento
das estatais sobre a dinamica industrial, O gasto publico convencional em construgdo civil e programas
soctats configuraria mecanismo estabilizador do ciclo. garantindo um minimo de demanda agregada. O
investimento das empresas estatals industrials na criagdo de capacidade produtiva, ac contrario, mats
cedo ou mais tarde seria descontinuade. Em 1974, o setor de bens de capital ainda atendia encomendas
derivadas da fase anterior de acumulacio ¢ os projetos do II PND funcionaram como um
superacelerador da demanda. Diante disso. o setor ampliou pesadamente sua capacidade produtiva, Mas
a demanda nao iria se manter: ndc s& desacelerava-se o investimento privado como também seria
impossivel repetir um programa de investimentos sstatais da mesma magnitude logo apds o mesmo ser
concluido, Mas, para que a demanda de bens de producdo fosse realimentada dimamicameste, o

programa nao poderia cessar jamais,

A condugio do programa de imvestimentos das estatais deveria prever ainda a influéncia do
intergsse privado sobre o Estado, De acordo com Lessa {1978%147/148, "a pratica do autoritarismo, a
carga ideoldgica do positivismo, a euforia ¢ sensagdo de onipoténcia oriunda deo milagre levaram o
Regime a supor a empresa estatal um instrumento de seu poder ... Nem o Estado, nem as empresas
estatais tém a autonomia pensada pelo II PND. Entretanto, a forma autoritdria de organizacdo do
Estado, a desarticulagio de amplos segmentos da sociedade civil, a eficicia dos mecanismos de coergio,
permitiram gue o equivoco pudesse permanecer por um longo tempo sem que seus autores dele se

apercebessem”.

A estratépia contava ainda com a participacio do investimento estrangeire. Na visdo de Lessa
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{1978)246-259, transparecia seguranca quanto a capacidade do Estado de negaciar com o capital
internacional e de enguadrd-lo as suas diretrizes, em virtude de alto poder de atracio econdmica e
politica do Pais. Assim, o governo tentou induzi-lo a ajustar-se ao interesse nacional eXpresso nas
politicas industrial, de exportacdo e de tecnologia. Pretendia redefinir o papel da filial brasileira na

estratégia global de desenvolvimento tecnologico ¢ de transagbes internas do bloce de capital. Tal

ambigio serla irreal.

A filial estrangeira respondeu 4 politica de incentivo as exportacdes de manufaturades. Para
Lessa, esta diretriz seria vantajosa e do seu interesse em virtude do descenso ciclico interno. Mas, face
a um mercade externo recessivo e pouce dindmico, a penetragio das exportagdes dessas multinacionais
no conjunte de transagdes internacionais baseou-se no enorme e generoso sistema de incentivos
concedido. A rentabilidade da filial brasileira passou a assentar-se cada vez mais no componente
exportado. Contudo, os interesses divergiram em relagdo a politica de desenvolvimento tecnolégico, Em
troca do acesso ou ampliagio da participagéo no mercado brasileiro, o governe passou a exigir a
renincia parcial das vanfagens tecnolégicas conquistadas pela corporagio estrangeira, uma varidvel
crucial nas relagbes centro-periferia. Segundo o autor. houve reclamagdes e grande irritagdo por parte
daguelas empresas. A diretriz persistiu na negociagao caso & caso e por vezes o governo cedeu, em
outras as smpresas acataram as exigéneias ou cancelaram os projetos. De todo modo, a regulacio da
transferéncia de tecnologia converten-se na grande frente de atrito entre a autoridade estatal e a

emprasa estrangeira.

Lessa (1978%.8-13/126-128/173-178 destaca. ainda. que a mudanga no padrao industrial também
persegiia a meta de desconcentragio regional da indastria. O II PND pretendia ordenar espaciaimente a
estrutura industrial a ser criada. No entanto, o wvoluntarismo das arbitragens locacionais gerou o
desgaste do Arbitro. A disputa entre estados da federacdo e entre oligopdlios estabelecidos ¢ os gue
desejavam se instalar nos novos pélos (para perfurar as barreiras & entrada construidas pelos primeiros)

conformou areas de atrito entre governo ¢ empresariado.

Em suma, a mets de mudar o padrao industrial era inconsistente com a estrutura e a dinadmica
industrial. Dependia do investimento estatal, limitado por seu pese relative na economia, sua
descontinuidade no tempo e, em alguma medida, seu atrelamento a interesses soliddrios do capital
internacional e nacional; ¢ do investimento privado, o qual ndo s¢ entrava em aitida reversdo ciclica
definida por condicionantes internos (sobreacumulacic setorial) e externos (recessio mundial), como

também passava a supor dificeis ¢ demoradas negociacdes com o préprio governo.

O programa de investimentos capital-intensive, de longo prazo de maturagdo e, em geral, de

baixa taxa de retorno direta, teria side inconsistente ainda com o padrdo de financiamento vigente no
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periode. O padrao de tinanciamento nacional revelar-se-ia incapaz de atender a necessidade de
financiamento de longo prazo. Segundo Lessa (1978):90-95. a tentativa de adequd-lo 4 demanda do
investimento pablico ¢ privado do I PND restringiu-se a fortalecer o BNDE como agente mobilizador
dos fluxos financeiros para a empresa privada nacional. O banco exerceria papel de coordenacio,
subordinando as demais institui¢des financeiras oficiais e privadas. Estas atuariam como agentes
repassadores dos fundos do BNDE e agregariam contrapartidas oriundas de recursos préprios. A
rearticulagho, contudo, ndo teria alterado a base de funcionamento do sistema pois cobriu apenas a
poupanga compulséria. Nio foi criado nenhum instrumento para canalizar a maior parte dos fundos
privados - poupanca voluntdria e lucros de setores nio priorizados {por exemplo, indistrias de bens

durdveis)

O sistema financeiro ndo se adequou de modo a captar fundos em prazos compativels com a
maturagao dos investimentos deslanchados. Articulado ao liquido mercado de crédito internacional,
encontrou uma alternativa rentdvel de captagdo de recursos de médio e longo prazo. O mercado
aciondrio também pouco se expandiu: de um lado, as malores empresas nacionais financiaram-se com
recursos proprios ou com linhas tradicionats de crédito do BNDE, pois os esquemas de aporte de capital
acarrelavam menor autonomia de decisao; de outro, os aplicadores optaram por cadernetas de poupanca,

garantidas pelo governe, ¢ por titulos de maior rentabilidade e quuidezzl.

O Estade assumia a maior responsabilidade pelo programa. O aporte de capital estrangeiro era
limitado pela conjuntura externa ¢ interna ¢ demorado por exigir convergéncia entre seus interesses e
as diretrizes nacionais, inclusive de participagio associada do capital nacional. Lessa (1978)%145-157
assinala que as empresas sstatais pouco contaram com a transferéncia de recursos dos bancos oficials ou
das estatais superavitdrias, Também era restrito o autofinanciamento, pela politica de tarifagdo e pela
austeridade fiscal. A politica de contencgao das tarifas dos servigos e bens publicos de uso geral (que
visava apoiar o setor privado e conter z inflacdo) fez baixar a rentabilidade das empresas estatais e
transferit lucros potenciais para o setor privado. E a austeridade limitou as transferéncias fiscais
cobertas com os instrumentos de aumento da carga tributiria, emissdo de moeda e ampliagio da divida

pitblica.

Os empréstimos em moeda exierna tornavam-se a op¢ao concreta para sustentar o financiamento
dos investimentos das estatais e autarguias federais. Davidoff (1984):173/174 sublinha que o processo,
a0 mesmo tempo, refletia-se na crescents estariza¢do da divida externa e expressou 0 uso das estatais
come instrumento de captagdo de recursos funcional ao ajuste do balango de pagamentos. Transferia-se,

assim, o desequilibrio externo ao setor piblico. (O autor sintetiza: "védrios dos grandes projetos pliblicos

21 pssn (1978):224.239.
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modificaram, no periodo, sua estrutura de financiamento a favor de empréstimos externos, Esse
fendmeno decorreu, por um lado, da politica de pregos e tarifas para bens e servicos piblicas, que,
visando a contengdo dos indices inflacionarios, erodia a capacidade de autofinanciamento das EMmpresas
estatais. Por outro lado, a politica de contengdo do gasto piblico implicava menor disponibilidade
relativa de recursos orgamentdrios para os diferentes programas e projetos em andamento. Além do
mals, persistia a orienta¢do govermamental de reservar os recursos disponiveis no sistema financeiro
doméstice ao sefor privado. Dadoes tais vetores. a tomada de recursos junto aos bancos internacionais
acabava por constituir o caminho ‘natural’ para o financlamento dos projetos das empresas estatals, Esse
padrao de financiamento ficou claramente explicitade no biénio 1977/1978, quando era abundante a
disponibilidade de crédito internacional e quando se tornaram maiores as restrigdes para a mobilizagio
de recursos internos, préprios ¢ de terceirps, por parte das empresas estatais“zz,
Portanto, a persisténcia nes projetes de investimento estatais com base num padria de
financiaments inalterado feria consistido em mais uma dimensio distorcida da estratégia, que acabou

defininde a diregdo possivel para a execugdo do plano.

A frustrada temtativa do II PND de mudar o padric industrial, além de inconsistente com a
dindmica ¢ o padrao de financiamento da economia. ainda coniraditou a condugio das politicas
macroecondmicas de controle de precos e do desequilibrio externo. Para Lessa (19733114/115, das
ambiciosas prioridades e metas de crescimento da produgac contidas na estratégia transparecia uma
visao ufanista e complacents, pouco colada ao impacto da conjuntura mundial de carto prazo. A crise
externa nao feria intimidado o suficiente para que se adotassem politicas firmes de energia e transpories
destinadas a conter desperdicios de energia e reduzir a importacio de petroleo. A estratégia, assim,
elevou o endividamento, pois o investimento piblico langado e o final do auge do cicle ampliavam

importa¢des de insnmos ¢ equipamentos.

O aumento da inflagdo ne inicip do governo teriz sido causade pelo movimento de pregos dos
bens importados {petrélec ¢ outros insumos) e dos mnacionais exportaveis atrelados ao mercado
internacional (sobretudo primérios). O menor crescimento das vendas e da produgdo reforgou o processe
a0 aumentar o peso dos custos fixos - administrativos ¢ financeiros - das empresas. Nessas condigdes,
as empresas teriam definido estratégias generalizadas de over- pricing, em defesa de suas margens brutas
de Tucro®>,

O quadro de precirio controle do desequilibric em conta corrente e de ineficaz combate 2

inflagio mediante austeridade monetaria ndc permitiu alcancar as metas macroecondmicas pretendidas.

22 Tavares & Assis (1985%:57/59 ¢ Goldenstein (1985):13.
23 Lessa (1978):277.279; Tavares (1978a)131/132; Tavares & Belluzzo (1978):136 & Tavares & Assis (1985%47.
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Em 1976, frente i persisténcia dos problemas, o governo conferin nova dimensdo as politicas de
estabilizacdo de precos e ajuste externo e definiu profunda revisio e corte no gasto publico. Para Lessa
{1978%:82/83, a revisdo reduziu o II PND ao ‘territério da retérica® das declaragdes oficiais,
transformando-o em ‘letra morta". Enfim, a revisio mostrava a incompatibilidade entre a estratégia
desenvolvimentista ¢ a condugio tdtica da economia, a impossibilidade de se conjugar a profunda
mudanga estrutoral com crescimente acelerado: "a taxa de cresciments se reduziu, ... a taxa de inflagdo
explodin e os desequilibries externos se tornaram sérios. Como manter a proposta herdica de provocar
uma reconversao significativa no padric de desenvolvimento industrial e, simultaneamenie, preservar

altas taxas de crescimento ? Esta demonstrado que nio & possivel' Lessa (197762,

A proposta estratégica de fortalecer o capital nacional também teria fracassado. O empresariado
nacionat acreditara nas projecdes contidas no planc, que extrapolavam os anos do "milagre’. Em 1574 ¢
1973, fabricantes de maquinas ¢ equipamentos lancaram-se a ampliar suas plantas, em funcdo do
esgotamento da capacidade ociosa e da perspectiva de maior demanda dada pela prioridade ao setor,
inclusive através de medidas que atestavam a sinceridade de propésitos do governo. Num segundo
momento, contudo, a meta estratégica entrou em contradi¢io com as condicOes de financiamento ¢ a

politica econdmica de curto prazo.

A tevisdo do programa de investimentos publicos & o reforgo as politicas restritivas, segundo
Lessa (1978):140-159, definiram uma brutal reducdo da demanda de equipamentos pelo setor piblico.
Romperam assim com a principal articulagde dindmica prevista para puxar o crescimento da indistria
de base, o pacto empresa estatal/fabricantes nacionats de equipamentos. Para Davidoff (1984)49/50,
“significavam o golpe de misericérdia no projeto do Brasil-poténcia consubstanciado no I PND ... Nio
sé os grandes projetos piblicos nas areas de insumos basicos e de infra-estrutura comegavam a ser

postos em Xegue como, principalmente, deixavam de viabilizar o 'salte’ do setor de bens de capital”.

A progressiva énfase no financiamento externo agravoun a dificuldade em sustentar o salto do
setor de bens de capital pois tinhka como contraface a exigéncia de compra das mdquinas e
equipamentos no exterior, notdoria de 1976 até a crise da divida. A partir dessa definigdo arbitrria do
financiamento forgada pela situagdo das contas externas, as compras das estatais, além de reduzidas,
direcionaram-se a0 exterior. Dirla Lessa {1978):139: "a premissa-chave implicita no II PND, de uma
autonomia das estatais para, por um ato de vontade, liderar um nove Padrio de Industrializagio e
‘equilibrar’ a Organizacio Industrial, nio se mantém freate ao padrdo possivel de financiamento das
estatais. Este padrio revela medulares articulagdes existentes na economia brasileira que apresentam a
plenitude de sua rigidez no descenso do ciclo. Deixa pequenc espago para o projeto de Nagdo-

Poténcia”.

As empresas nacionais viram-se, a partir de 1976, competindo em pregos e tecnoclogia com
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filiais ¢ matrizes estrangeiras por uma demanda bern menor, Ademais, ¢ governo penalizava a empresa
nacional com uma politica monetiria que aumenton o custo financeiro do sen capital de giro e uma
politica de controle de precos pelo CIP que impedia o repasse integral desse custo. A empresa nacional
tinha maior necessidade de crédito na medida =m que apresentava menor capitalizagdo, acabara de
investir pesadamente & portanto estava mais endividada e afetada pelos custos financeiros. Nio se
estabelecia concretamente a diretriz de apoio & empresa nacional, dado o tratamento homogéneo
concedido a empresas com poder competitivo assimétrico (o poder de resisténcia da filial estrangeira
sempre foi maior). O resultado foi a queda na rentabilidade da empresa nacional que, em principio,

deveria ser preservada. Por todos ¢stes fatores, fracassava a meta de consolidar a empresa nacional no
4

setor de bens de produgéoz

A estratégia do II PND resulton ser sel/f-defeqring em razdo desse conjunto de contradigdes
estruturais e instituciomais fortemente desestabilizadoras. A dificuldade em sustentar o investimento
piblico (¢ assim a demanda e a utilizagdo da capacidade produtiva instalada, em particular de bens de
capital} e em definir seu financiamento de longo praze seriam restrigdes fundamentais & preservacio da
estratégia, ¢ nao as nascidas da adversidade externa. Conclui Tavares (1978a):119/120: "o projeto
piblico anunciado no II PND para manter o crescimente industrial através da ’substituicdo de
importagdes’ de bens de capital e de insumos pesados tornou-se economicamente invidvel mais pelo
lado da realimentagdo dinimica e das dificuldades de auto-financiamento interno do que por restricdes

1 3 '[2
da capacidade para importar’ 3,

MNesta perspectiva, é do incémodo causado pelas contradicdes gue nasceria o atrito entre »
Estado e o setor privado nacional e sucumbiria o relacionamento harménico esperado pelo governo. A
onda de protestos contra a estatizagdo por parte do empresariade que dela se beneficiou revelaria a
incapacidade do Estado em arbitrar o5 conflitos nas articulagdes estruturais da economia, acirrados pela
iminente recessdo ¢ pela propria politica econdmica. No caso do setor de bens de capital, exprimiriam 2
critica & falta de reserva de mercado ¢ A concorréncia estrangeira alavancada pelo financiamento
externo do setor publico. Lessa (1978):129/132 avaliaria da seguinte forma a natureza da campanba
contra a e¢statizagdo: "Sendo na aparéncia um protesto ideoldgico quanto & presemga do Estado, na
verdade refletia a insatisfagdo de distintas fragdes de interesses quanto ae manejo do Estado.
Insatisfacdo que reflete o encurtamento da margem de composicio de interesses em uma fase de
reversdo ciclica, exacerbada no Brasil pela pratica de uma autoridade autoconvencida de sua suficiéncia
2 onipoténcia e pela auséncia de organismos politicos mediadores ... A inddastria de bens de capital no
Brasil sabe de sua visceral dependéncia das compras das empresas estatais e nio alberga sua 'ingratidio’

sob o véu ideolégico da dentincia da ampla presenca da empresa estatal. Pelo contrario, sua wrntagao

24 {assa (1978):130.142/171-172/279-281 e Carneiro (1991):193.
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provém da insuficlents presenga e autonomia desta mesma empresa estatal’2®.

Por fim, Tavares e Lessa sustentam que. além da politica econdmica ndo ter alcancado os
objetivos pretendidos, conduzin a uma série de distorgoes. A administragae do balango de pagamentos,
para cobrir o déficit em conta corrente e refinanciar a divida contraida, fundara-se na colagem do
sistema financeire ao exterior para captar empréstimos. Porém, a partir de 1976, a entrada de recursos
externos teria superado o necessario para financiar as declinantes taxas de investimento do setores

piblico ¢ privado e pe - iechar o balango de pagamentos (¢ rebateu no aumento das reservas).

( movimento de tomada de recursos extermos, na oOtica desses auntores, cresceu em virtude dos
atraentes ganhos financeiros gerados por um processo especulative auto-expansimz?. A criagdo de
titulos da divida publica e do open-market tivera o propodsito de fornecer um mecanismo para regular a
liguidez da economia. Mas Tavares & Belluzzo (19781137 notam que ‘estes titulos terminaram por
converter-se no principal objete de especulagdo. O risco nulo ¢ a garantia contra a inflagde (por meio
da correcio monetaria} tornam os papéis emitidos pelo governo um ativo financeiro de primeira linha
... A etxpansic descontrolada da divida externa ... tem funcionade como mecanismo de reforge e de
crescimento deste circuito financeiro de curto prazo. A necessidade premente de conseguir novos
TECUTSOS, Para pagar of juros ¢ amortizar o principal da divida externa ji contraida, obriga a
manutengdo de taxas de juros internas muito eclevadas. de modo que se torne vantajoso, is empresas
internacionais e bancos brasileiros, tomar dinheiro em grandes volumes no exterior. O afluxo crescente
de délares, acima das necessidades imediatas, obriga o governo a desembolsar cruzeiros para cobrir o
saldo das operagdes externas. Para evitar a emissdo pura ¢ simples de papel-moeda, o Banco Central
vende titulos publicos {com desdgio atraente), enxugando. assim, o8 cruzeiros necessarios para cobrir os
saldos daguelas operagdes externas, Conjugam-se al taxas elevadas de juros com expansdo da divida
interna, cujos titulos se tornam ainda mais atraentes como refigio para os recursos ociosos das grandes

empresas e dos bancos'.

A ampliagdo da divida piblica passaria a expressar menos o {inanciamento de investimento ou
consumo ¢ mais o actimulo de relagdes de débito e crédito esréreis do pomto de vista produtivo. A
disfungae do sistema fisanceiro na tarefa de apoiar a producao transformava-se simetricamente em
funcionalidade propicia & especulagao: "o carater desfuncional do sistema financeiro acabou por
traduzir-se num mecanismo absolutamente distorcido. que premia a especulagdo e penaliza o

investimento produtivo, jd por si deprimido, cujo horizonte de calculo econdmico desaparece no

23 Vor também Tavares (1975):79.

6 vor rambém Tavares & Assis {1983%:46.

27 Fsta discussdo resume andlises contidas em Tavares (1975180, (197823 120+135/174~188 e (1978b):129-138 ¢ Tavares & Belluzro
{1978):133-140. O item 1.3.3 da dissertagdo traz as medidas de politica econdmica.
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nevoeiro da preferéncia pela liquide: sancionada de forma recorrenmte pela politica monetaria® Tavares
& Belluzzo (15783139,

Segunde Lessa (1978):178-188/207, o movimento financeiro especulativo Favereceu sobretudo as
empresas em posicdo privilegiada para o acesso aos recursos externos: bancos e filiais estrangeiras. O
setor financeiro privado teria assumido. ao longo do periodo, a fungdo de repassador de recursos de
longo prazo captados pelo Estado ou pelo sistema bancario internacional. Nesta atividade auferia lucros
substanciais sem arcar com o risco de caplar recursos a longo prazo. Assim CORCERtrou-se Nessas
operaghes de crédito e no open market, de modo que usufruin bastante daquele movimento

especulative,

Em relagdo as empresas estrangeiras, Lessa ponderava que o governo ando previu nenhum apoio
para que aumentassem sua capacidade produtivaz nem nos setores industriais ndo prioritarios e nem nos
estratégicos (reservados A empresa nacional), bem como restringiu a compra de empresas nacionais, Mas
tais medidas teriam side indcuas: seu invesiimento 32ria mesmo menor pois sua capacidade produtiva ja
havia sido violentamente ampliada. Na verdade, a falta de incentivos afastava novos competidores. De
outro lado, a rentabilidade destas empresas ndo foi afetada por anmentos de pregos relatives de insumos
- 4 excegao do petrdleo -, saldrios ou tributos. Com mercado e rentabilidade preservados, puderam
aplicar seus lucros na especulagdon. Ademais, a redugio no imposto de renda sobre a remessa de juros ao
exterior teria induzido ao investimento externo disfarcado de empréstimo de matriz para filial. Diria
Lessa (1978%254/2553/268: "ss entradas se ampliaram porque agui houve e hd um grande negdcio para
empresas com fontes e canals externos ... ao buscar [inanciamentos no exterior a filial estrangeira
conseguia uma fonte mais barata de capital de giro e a possibilidade de obtengao de ganhos liguidos
por aplicacdes financeiras internas. O capital estrangeiro .. frente a rigorosa marcagido do espage

produtivo feita pelo II PND foi premiado com o espaco livre do circaito financeire’.

Para Tavares & Belluzzo (1978):138, a pelitica antiinflaciondria de controle da moeda ¢ aumento
da taxa de juros paulatinamente pressionon os pregos, via custos financeiros, e fez acelerar a inflagdo.
Também reforcou a especulacio e assim as expectativas guanto i continuidade de processo. Q circuito
especulativo tornava-se o “mecanismo mats perverso de aceleracao inflaciondria, Isto porque, ao estimar
a rentabilidade de gualquer aplicagao financeira. os agentes calculam uma taxa de inflagdo futura, em
geral superior 2 inflaciio corrente. As taxas de juros mais elevadas pressionam os custos das empresas,
que tendem a transferir estas pressdes para os pregos. Desta maneira, a inflagdo se acelera e com isso,
no momento seguinte, crescem as exigéncias de liquidez real para manter o volume de capital de giro e,
portanto, o nivel de atividade produtiva, Mas, diante do recrudescimento da ianflagdo o governo reage

- . . . - i M it
encurtando o crédito e, assim, ao invés de apagar o fogo, acaba botando mais lenha na fogueira'.

A estrutura oligopolizada brasileira tratou de repercurir as pressdes de pregos derivadas do
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exterior ou exercidas pela politica econdmica recessiva. levando a taxa de inflagdo para um novo
patamar. Tavares & Belluzzo (19783136/137 notam que ‘para as grandes empresas monopélicas,
incluindo aqui as grandes empresas poblicas, a queda do ritmo dos negécios é compensada por seu
poder de mercado, o que lhes permite manter um volume de lucros correntes elevados, porém excessivo
diante de suas expectativas de investimento produtivo. Aqui se estabelece a articulagdo entre os seus
interesses e o3 do sistema financeiro, a favor de um movimento de especulagde generalizada que passa
rapidamente pela valorizagao patrimonial ficticia e desemboca numa especulagdo estritamente
financeira, O artificio da corregdo monetaria, que viabilizara a criagde de um sistema financeiro
especializado, acoplado aos grandes bancos. revela finalmente sua face perversa, tranmsformando-se

numa avassaladora correia de projecdo inflaciondria e de catapulta da especulagéo“zg,

O If PND percebera a reduzida capitalizagdo da empresa nacional e propds a diretriz estratégica
de fortalecé-la financeiramente. Mas o circuito especulativo reforgado pela politica econdmica ampliou
seu grau de endividamento {exceto das financiadas pelo BNDE). Diz Lessa (1978328%/290; "Sendo,
segundo seu diagndstico, a capitalizacio a instancia critica, arma um esquema que fornece
financiamentos, participagdes e fontes de capitais de risco ... Porém certamente nao compensou a
natural preferéncia da rede financeira/bancaria privada pelo atendimente as mais solventes - quase
sempre filiais estrangeiras, Como tampouco alterou o posicionamento do universo de empresas nacionais
endividadas frente 3 acumulacdo financeira exacerbada que continuamente a compeliu a maiores niveis
de endividamento ... Se o II PND tivesse presente a empresa nacional real deveria trocar sua oferta de
fundos para investir por uma cessao preferencial a empresa nacional de fundos para aplica¢des no
mercado financeiro .. Porém este grande negocio fol cuidadosamente preservado .. para as
superavitarias, O fortalecimento da empresa real exigiria em tese uma inversio de papéis, admitida a
intocabilidade da corregdo mais juro positive e das articulagdes financeiras interna/externa ... Isto
porém ndo tem neshum .compromissa com a historia. no gue ela é presente nas domindncias e
hierarquias de interesszs do tecido econdmico. Segue-se que a inexequibilidade da proposicio resuita na
inviabilidade do [T PND".

Questionaria Lessa (1978):186/187: “onde estava o banquete? Todo o 'mundo’ sabia: logo ‘ali na
esquina’, no circuito financeiro. Que uma parcela ponderavel, provavelmente principal, dos lucres
auferidos em lucrativas atividades nao prioritdrias encontrou sua frente de aplicagdo no circuito
financeiro ndo resta a menor divida. O 'ali na esquina s¢ traduz em uma espantosa multiplicagao de
ativos financeiros ... Ndo quero insinuar que os autores da Estratégia tenham pensado em tal banguete.
A mesa ja estava posta quando o II PND foi formulado. Seu equivoco fol pensar que por um ato de

vontade poderiam colar seu austero projeto de Nagio com o clima de bamquete. A austeridade do II

28 [ ugss (1978):160.
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PRD contrasta terrivelmente com a pantagruélica acumulacio financeira, A aceleragdo inflaciondria ¢ os
problemas do financiamento externe que levaram ao despertar do sonho sio oriundos do manter a mesa

posta. Cabe porém a pergunta: seria tolerada a austeridade se nao houvesse o banquete?".

4.5 Avaliagdo das Implicacdes da Estratégia

A estratégia econdmica fundada no II PND, nesta analise, revelou-se incompativel com a
dindmica industrial, o padrio de financiamento da economia e a meta macroecondmica de crescimento,
e carente de respaldo politico e empresarial. Essas inconsisténcias teriam levado ao fracasso na

execu¢do de seus principais objetivos:

{1} a alteragio do padric de industrializagdo ndoc foi obtida pois, apesar das mudancas
estruturais, nao se consolidou a lideranga dos setores de base na dindmica industrial; ao contririo,
preservaram-se as condigdes para a continuidade da lideranga dos setores de bens de consumo durdvel e
construgio eivil;

{2} o fortalecimento do capital nacional sucumbiu com a gquebra da articulagdo Estado/indusirvia

de bens de capital e com a especulacao financeira.

A execugdo da politica industrial ¢ do programa de investimentos piblicos gerou impacto
favoravel de demanda e den um félego adicional 3 acumulagdo privada. Deste modo, contrabalangou o
menor dinamismo do setor privade e manteve estimulado por algum tempe o setor de bens de
producao. Todavia, frustrou as expectativas de médio prazo dos produtores nacionais desse setor e
acentuou distergdes macroecondmicas e setoriais, porque ndo previu mudangas no padrdo de
financiamento e por vezes foi voluntarista e desarticulada, De acordo com Lessa {(1978):288 & Tavares &
Belluzzo (1978):138/139, a politica macroecondmica convencional, uwtilizada para administrar a solvéncia
das contas externas e contrclar a inflacio, se moveu no contexto da articulagde financeira montada na
década anterior ¢ em nenhum momento se pretendeu alterar tal articulacdo. Ao serem preservados ¢
espaco para a acumulacdo financeira e os mecanismos de indexacdo, verificou-se a ineficicia dessa
politica para obter seus objetivos, o reforco das oportunidades de ganho especulative das empresas
financeiras ¢ estrangeiras & o debilitamento relativo da empresa nacional. Portanto, além de fracassar
nos seus objetivos, a estratégia de estimulo ao crescimento e ao investimento pidblico, com aperto
monetirio e sem mudanca no padric de financiamento celado ao exterior, também reforgou a

especnlacio, a inflacio e o desequilibrie externe.

Essa pelitica econémica ampliou os comipromissos de endividamento externo ¢ interng ¢
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deteriorou a condi¢do financeira do Estado e das estatais, num primeiro passo duma trajetoria rumo i

sua desestruturagae financeira. Esse movimento decorrey das diretrizes de:

{a} proliferagao de subsidios ¢ isengdes fiscals ao setor privado com o intuito de convencé-lo a
participar do plano, muitos de maneira indiscriminada, além da ajuda a empresas com problemas
financeiros, sejam produtivas - via BNDE - ou financeiras - via Banco Central;

{b} defasar tarifas pablicas de modo a conter a inflagdo, que apenas beneficion o setor privado
¢ também limitou a capacidade financeira das estatais ¢ as levou a ampliar o endividamento externo,

{¢) enxugamento da lquidez, que gerou o aumento dos juros sobre a divida mobilidria interna

piblica.

A aceleragdo dos pregos ao longe do periodo escancarcn o fracasso da polftica antiinflaciondria.
Q) aperte monetario estimulouw a alta dos juros e levou A formagdo de uam circuito financeiro
especulative que forneceu novo impulso ac endividamento externo. Concluia Goldenstein {1985%:29:
“tendo fracassado em sua tentativa de implementar uma politica econdmica contracionista para combater
a inflagio ¢ melhorar o Balango de Pagamentos, o ministro Mario Henrique Simonsen conseguiu,
enfretanto, alcangar uma crescente perda de eficdcia nos instrumentos de politica econdmica e deixar o
Brasil mais vulperdvel que nunca aos azares da economia internacional. Ao final de 1978, sen proprio

diagndstico apontava a necessidade de um reordenamento desses instrumentos’.

Nesta perspectiva, o pais conseguira postergar a crise ja visivel em 1574, mas 2 custa de
distorgdes na estrutura produfiva e, sobretudo, na estrutura financeira, de natureza ¢ magnitude
inavalldveis, Conjecturava-se entdo: "se para todos os problemas acumulados ndo se¢ encontrarem
valvulas de escape adequadas, tanto em termos nacionais, quanto em termos internacionais, é provavel
que a dimensio da crise termine por alcangar proporcdes econdmicas maiores do que a da primeira
metade da década de 1960, e a estagnagdo relativa alcance um periodo de maior duragdo, para permitir
a digestdo dos grandes projetos recém-terminados e a desvelorizacdo da colossal divida externa e

interna” Tavares & Belluzzo {(1978)140.

A deterioragio no desempenho econdmico e a revisio estratégica revelariam a fragilidade do
triunfalismo do plano desenvolvimentista ¢ reduziriam drasticamente a credibilidade do empresariado
no governo. Soterrada a euforia do milagre. crescia o descontentamento surdo on declarado das
empresas associadas ao programa de investimentos e estava abalada a propria sustentagac politica do
regime militar; "As realidades inexordveis do movimento ciclico, o descompasso entre a Estratégia ¢ a
histéria econdmica possivel; isto sim foi cortade em fins de 1976 ... Despertar do sonho com um travo
amarge na boca jamais gerou benevoléncia aos despertos ... A performance econdmica 1976/1978 ira ser

vista como um fracasso da pratica autoritaria. Convenhamos gue para um descenso ciclico interno num
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marco 1nternacioral de crise até que a economia brasileira neste periodo se saiu bem, medida pelos
indicadores das fragdes dominantes na sociedade 2 na ecomomia. Porém o debate sobre os cortes, os
cortes do sonho, dissolveram a confianga na certeza autoritdria ... A partir de uma confissdo de
incerteza - ¢ essa foi a leitura empresarial dos cortes - qualquer mazela e disfuncdo tem um culpado

ideal - o governo” Leassa (1978%167.170.

A evolugdo dos fatos mostraria que o voluntarismo autaritaifie nio tinha forgas para se
sobrepor as articulagdes politicas ¢ econdmicas dominantes, e aquelas de maior pess aos poucos foram
retomando seu espago, Para Lessa (1978)208, o governo "viu slevarem-se ante si as limitagdes oriundas
das reais articulagdes da economia. Tais articulagdes olimpicamente descoamsideradas por seu diagnéstico
revelaram-se solidos indissolivers pela vontade autoritdria e atuaram no sentido de sofrear seus
impulsos inicials. Enquanto isso, antigos amores inicialmente desconsiderados, por for¢a de suas reais
articulagdes foram progressivamente impondo recuocs as tentativas de implementagdo e o primado de
suas importanies prioridades. A Historia € prodiga em exemplos onde a mera vontade do Principe, nio
importa quio poderosa seja, nao se sustenta em si mesma’e?,

Para Tavares (1978a):190-191, o enfrentamento da crise gue atravessava a economia brasileira
envolveria um acerto politico do qual sairia o acerto econdmico: "A crise politica aparece como a mais
grave 50 porgue a social ¢ a econdmica estac submergidas numa teia de relacdes de acomodacao e
resisténcla de rafzes mais profundas e antigas do que a ‘ordem politica estabelecida’ deixa antever. A
abertura politica do regime canaliza o descontentamento para a superficie, para o governo, e ofusca e
confunde os problemas da engrenagem econdmica e social ... Aos que pedem 'solugbes’ em vez de
‘criticas’ responderemos, com honestidade de propdsitos, o que a pritica analitica ¢ a impoténcia
politica nos ensinaram: solugdes, propriamente, nic serdo encontradas enguanto a crise econdmica e
financeira nao se aprofundar ainda mais e ndo fiver levado a sociedade a encontrar novas formas de
participagdo que gerem novos centros de decisdo politica. Na sua auséncia, tentar-se-3 'reformar’ uma
vez mais as principais instituicdes financeiras, privadas ¢ publicas, através da rearticulagdo politica de
‘velhos grupos no poder’ mais uma vez modernizados. Esta tltima solugdo conta desde 1930 com o
Estado em seu desdobramento burocritico e politico para proceder a4 modernizagdo necessdria. Cada
periodo de 'reforma institucional’, mesmo as mais completas, nio teve, porém, eficdcia por mais de dez
anos. Agora, como em 1930, a necessidade de reforma choca-se com a prépria crise internactonal, num
sentido mais profundo que o habitmal. Choca-se com o fato de que os grupos no poder - agora
econdmica e financeiramente mais fortes, pele apolo que o préprio Estado lhes deu - apesar de seus

conflitos internos, oferecem resistdncia maior, ativa ou passiva, 2 mudanca das regras do jogo'.

29 1 exsa (197817129
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45 ESTRATEGIA ECONOMICA DO PERIODO EM DEBATE

"Observe a ocorréncia de um volume Dbastante elevado de
polémicas entre economistas. Podemos observar que boa parte do poder
cerebral dos cientistas econdémices ¢:td sendo empregada em polémicas
das mais variadas. Objetivamenie, eles ndo tém muito no que ceder, uma
ver que ninguém estd convencido dos argumentos dos demais. Via de
regra, a conversa parece se dar entre pessoas surdas, tamanha € a

discrepincia entre as posigdes assumidas’ $teindl {1990).
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CAPITULO V

(0 DIAGNOSTICO E A PROPOSTA DA ESTRATEGIA ECONOMICA

5.1 & Diagnéstica da Estratégia Econdmica

Na parte anterior resenhou-se trés anslises da politica econdmica do governo Geisel, suas
premissas, énfases e conclusbes. Os pontos serdo retomados nesta parte, agora em perspectiva de debate
{criticas e réplicas), centrado em textos mais recentes de autores daquelas abordagens e também de
outros autores. No exame do diagndstico ¢ da proposta observam-se pontos de vista distintos quanto ao
ajaste externo, as distorgdes da estrutura produtiva do Pais, is possibilidades de realizar as mudangas

indicadas preservando as metas macroecondmicas, ¢ aos determinantes da opcao afinal lancada.

O diagnostico contido no II PND constaton desequilibrios estruturais na inddstria que rebatiam
de forma desfavoravel sobre as contas externas. Supunha o desequilibrio externc e as distorgdes da base
industnial como aspectos da mesma questdo, o estrangulamento externo. Assim, a resposta ao chogue
privilegion agbes sobre a oferta pela internalizacko de novos setores industriais, visando preservar o
crescimento ¢ mudar a estrutura produtiva, Com o crescimento e a diversificacdo estrutural pretendia-
se acelerar a producde substituidora de importagdes de insumos bdsicos. bens de capital, petréles e
trigo {para obter auto-suficiéncia interna), expandir & diversificar as exportacdes de produtos agricolas,
minerais ¢ manufaturados, e desacelerar o crescimento da produgio de bens de consumo durdveis. Os
resultados da diversificagdo produtiva ndo seriam imediatos mas permitiriam eliminar paulatinamente o

desequilibrio externo.

A estratégia, portanto, defendia o avango na industrializacdo por substituicio de importagdes 2
refomava uma preocupagao nitidamente estruturalistal. Para Velloso {1977%:117, o "déficit era apenas o
reflexo de um abalo na economia que exigia mudangas de estrutura ... Era preciso recondicionar a
egonomia brasileira, ajustando-a 3 nova realidade mundial. Do contrario, terfamos que permanscer
virtualmente em estagnagio, por prazoe indefinido. Mesmo que, através de longa e brutal recessio, se
alcangasse momentaneamente o equilibrio na balanga de comércio, ele logo se perderia na primeira
tentativa de voltar a crescer .. Essa orientagdo, alids, fazia sentido independentemente da crise do
petréleo, & ji vinha surgindo de evolugdo normal da nossa politica de desenvolvimento ... A crise do

petréleo tornou tal decisido imperiosa e inadidvel, e converteu a tempo

b Lassa (1978}, Castro & Souza (1985) ¢ Fishlow {1986b1:518 destavam o estruturalismo como fundamento da estratégia. Ver itens
3.2 e 4.2 desta disserracio.
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21 elzmento vital™™.

A proposta de implementar crescimento com endividamento, numa conjunfura mundial adversa,
foi objeto de duras criticas de perspectiva neoliberal. Admitia-se que as dificuldades do Pafs advinham
do choque exdgeno do petréleo que reduzia instantaneamente a renda real disponivel e tornava
indispensavel a reagdo frontal via politicas macrozcondmicas, A resposta gradualista teria representado a
negagdoe do ajuste e deixou transparecer a ¢renga de que a grave adversidade externa seria transitéria,

de que provavelmente o cartel do petrdleo seria incapaz de se manter”.

Os formuladores da estratégia defenderam-se com veeméncia dessas criticas. Na sua percepcio a
resposta era direta e ampla, sé que ndo imediata. Nio se supunha uma adversidade externa de cariter
transitonio e reversivell mas que, fosse ou nado a adversidade permanente, o Pails suportaria esperar o
tempo de resposta, Segundo Stmonsen (1975e197. a meta final da politica econdmica era maximizar o
crescimente. O desequilibrio ndo obrigava a adotar medidas recessivas a menos que prejudicasse as
importagdes ou a vulnerabilidade relativa do Pais. Para o ministro nado teria sentido pensar na escolha
entre equilibrio do balanco de pagamentos e crescimento do PIB pela simples razao de que o equilibrio
serig  condicionantz ¢ ndo alternativa de politica econdmica. Mais tarde, os indicadores de
vuinerabilidade pioraram e as medidas de ajusie que se fizeram necessarias foram adotadas. Para ele, "o
governo Geisel escolheu 2 estratégia de ajustamento que mais se recomenda gquando hd tempo ¢ reservas

cambiais investir na promogio de exportagdes ¢ na substituigin de importagoes” Simonsen {19833:93.

A defesa posterior da estratégia realizada por Castro & Souza {1985) fundou-se na perspectiva
cepaiina. Nessa visao, o estrangulamento externo representou desafio de dimensdo histdrica e exigia o
ajuste nao pela demanda mas pela mudanga na dimensdo ¢ composigae do estoque de capital do Pais. G
desafic naguels momento era recondicionar em definitivo a estrutura produtiva para eliminar lacunas
de oferta, sobretudo na indistria de base. Essa ¢ a linha de andlise de Batista (1987):68: "o II PND
identificou claramente o problema da transformagdo de rzcursos domésticos em divisas que o Brasil
passava a enfrentar a partir de 1974, Mais do que 1sso. interpretou esse problema como sendo de ordem
estrutural, ou seja, s6 através de uma mudanga na estrutura da economia via novos investimentos seria
possivel resolver o problema“4,

Na anslise pés-estruturalista, por sua vez. admitia-se a prevaléncia dos problemas internos da
dinimica econdmica e dog aspectos endégenos da crise, mesmo levando-se em conta a gravidade da
conjuniura externa e de suas conseqiiéncias. Para estes autores eram claros os sinais de desaceleragdo do

dinamismo da fase anterior de acummlagio da economia nio associados ao choque do petroleo, Dal a

L 5retlose (1977:116-121 ¢ (1985238,
Ivier tens 2.1 ¢ 2.2 desta disservagdo.
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critica ao exagero do diagndstico convencional em supor o carater induzido da crise: "teriam sido a alta
de pregos do petrdlen e a crise internacional os responsdveis pelas perturbagbes que nos aborrecem. E
claro que a elevagio dos pregos do petrdlec e a desaceleracdo da economia mundial jogaram seu papel,
mas também ¢ evidente que ndo se pode mais levar a sério este tipo de explicagdo, cuja funcao
ideolégica € por demails patente eximir os dltimos governos de qualquer responsabilidade" Cardoso de
Mello & Bellnzzo {1977}:1425‘

Para Tavares (1978a3122-123, mesmo o desequilibrio externo tinka uma causalidade interna:
"Ao contrario de vdrias explicagdes em voga. gue apontam os lmites externos como determinantes da
parada do crescimento, acreditamos serem as caracteristicas do c¢rescimenio interno - dasequilibrado e
internacionalizade - as que determinam a reversdo do ciclo de expansdo e agravam os problemas de
endividamento externo. Em apoio a esta hipétese, convém lembrar que o desequilibrio da balanga de
mercadorias € dos pagamenios em conta corrente por conceito de servigos produtives (fretes, roysities ¢
assisténcia técnica) tornam-se mals agudos justamente nos periodos de aceleragdo do ciclo. No entanto,
embora nestes periodos aumente em forma mais que proporcional a demanda complementar de bens de
capital importados, insumos estratégicos e tecnologia, nunca ocorreram limifagdes do lado da oferta por
parte de supridores externos capazes de interromper o processe de investimento por limitagbes da
capacidade real para importar. Mesmo quando o poder de compra das exportagdes esteja estancado ou
declinante, a entrada de novo capital de risco, o reinvestimento de lucros ¢ o suprimento de crédito de
fornecedores sempre afluiram para reforgar a capacidade para importar, desde que a economia interna
estivesse crescendo rapidamente ... E justamente quando a rentabilidade imterna das aplicagdes do
capital estrangeiro diminui que este pressiona por malores remessas ¢ por amortizagdo ¢ juros da divida

superiores 4 entrada bruta de capital”,

0 exame pés-estruturalista da estratégia do II PND, portanto, também confere validade 2 agdo
anticiclica exercida no sentido de sustentar a produgdoc ¢ o emprego. Num momento de reversdo ciclica,
haveria que definir os rumos do crescimento e, a partir dai, os instrumentos de politica econdmica
destinados a preservar um minimo de dinamismo. A alternativa de avangar na industrializagdo seria

: . . , . . ndistria de base®. M
correta - ipclusive com investimento pablice na infra-esirutura e na mmdustria de base . Mas a
dificuldade estaria em mudar o eixo da dinamica econdmica para os setores pesados, o que conflitava
com o conjunto de articulaghes ecomdmicas ¢ politicas dominantes ¢ condicionantes da politica

sconomica.

O gasto pablice ¢ a base restrita de financiamento ¢ de capacitagho tecnolégica da sconomia

nessa  perspectiva, deveriam  ser forcosamente  redireciomados  para atender o©  novo

£ Esse excesso também £ criticado por Malan & Bonelli (1376):359/408/401.
& ¥Ver item 4.2 desta dissertagio.
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padrio de expansio industrial, em detrimento da dinamica anterior e ferindo os interesses a ¢la
associades. A realocacio do perfil de investimento publico teria que redefinir os pactos politicos que o
sujeitavam a segmentos dos setores de conmstrucio civil, industrial, imobiliario e financeiro. Ademais,
teria que deslocar o investimento privado do setor de bens durdvels para aqueles priorizades. O padrio
de financiamento, por fim, deveria ser alterado de forma a corresponder as necessidades de capital e de

prazos associadas ao programa.

03 trabalhos de Batista (198%) ¢ Schwartsman {1990). gue seguem os argumentos de Castro,
mostram-s¢  CEticos quanto ao diagndstico pos-estruturalista relativo ac movimente e¢ndogeno de
reversdo ciclica, Batista (1989)98-101 destaca que a taxa de crescimento do produto permaneceu
bastante alta se comparada com a média histérica do poés-guerra € a média dos paises industrializados
1o peripde. Ele assinala que, no inicio do governo. a perda do dinamismo do setor de bens de consumo
duraveis decorren das medidas econdmicas que limitaram os salarios e o crédito ao consumidor. Nio
obstante, eventuais excedentes de produgdo desse setor poderiam ser direcionados para o exterior, de
modo que ndo seria compulsério supor que sua producac nio encontraria demanda e entraria numa fase
de sobreacumulagdo. A demanda externa poderia estar restrita a ponto de ndo absorver 0s excedentes,
mas ai entdo nio se poderia imputar a perda de dinamismo unicamente a mecanismos 'endégenos’. E
conclull "A aceleragdo do crescimento scondmico em 1976, empurrada por peliticas expansionistas de
demanda ¢ por alguma melhora nas condicdes externas, demonstrou claramente que nac existe

mecanismo endégeno gue possa conduzit a uma inevitavel reversao do ciclo econbmico “brasileire™.

Batista (1986%119-126 reconhece a dificuldade politica de costurar o objetive de alterar a
gstrutura econdmica do Pais, na medida em que 0 processo de industrializagdo ja consolidara no Pais
sxpressivos interesses de capitals. Mas considera que as empresas estatais tiveram forga suficiente para
realizar a tarefa. Diz ele: "a critica central de Lessa nao é correta ... estd fora de qualquer dévida que
uma mudanga importante na estrutura da economia {ou no padrio de indusirializagao} geraria
inevitavelmente fricgio entre os interesses dos diferentes setores, especialmente no momente de
desaceleracdo do crescimento econdmico. Contudo, parece ndo ter sense a idéia de que as empresas
estatais, pela sua prépria natureza, nao poderiam levar a cabo a estratégia, De fato, dadas as
circunstincias, elas foram bem sucedidas em sustentar o que. por qualquer padrdc, podem ser
consideradas taxas muito altas de crescimento econdmico {provavelmente até altas demais), bem como

em realizar as mudangas fundamentais na estrutura da economia’ Batista (1989):125/126.

No men entender, é correta a critica de Batista (198%9) quanto & idéia de que a reversdo no

I3 . . - - . L o i3

dinamismo interno do investimento teria decorrido unica ou predominantemente de fatores "endégenos’,
Este hipatese supde um grau bastante elevado de fechamento da economia, que ndo seria real nem no

case da economia brasileira. Moura da Silva {1979190, Serra (1981):105 e Davidoff (1984):46 assinalam
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3 enorme repercussao da crise internacional sobre a economia interna, subestimada pela estratégia
langada. A crise mundial definiu menor investimento externo no Pais e o desempenho mais modesto do
comércio exterior, com o qual teve que se defrontar o esforgo exportador brasileiro. Os transtornos da
gconomia mundial ampliaram o risce privado ¢ reduziram as expectativas de efetivar lucros com a
capacidade produtiva instalada e a instalar no Pais, Assim, prejudicaram o prosseguimento de grandes
projetos de capifais nacionals e estrangeiros associados para exportagdo - nas dreas de minério de ferro,

atuminio e celulose - ou substituigdo de importacdes, levandn a desercdo total pu parcial de inimeras

empresas envolyidas.

Schwartsman {1990):93-95, por sua vez, considera o "determinismo ciclico” presente na analise
de Lessa um problema conceitual. Na sua otica, a peculiaridade brasileira seria o fato do investimento
privado ser extremamente soliddrio ao investimento publico. que responde por boa parte da FBCF, Ele
supde que a sinalizacdo dos rumos do crescimento pelo Estado, sua firmeza ¢ capacidade de negociagdo
€ sen grau de acerto na politica scondmica impulsionariam ou nao o investimento privade. Em 1974, a
queda nas inversdes privadas seria explicada pela indecisdo e desordem na execugdo do investimento
estatal, pelos contlitos politicos para acomodar 0s pactos inseridos no Estado aos interesses da estratégia.
Seria um paradoxo: "ao contrario de Lessa, nao creio ser a reversdo ciclica enddgena ... o fator
responsdvel pela perda de espago para a acomodacio de interesses, mas sim & a dificuldade de

acomodacio de interesses que conduz 4 reversao ciclica” Schwartsman {1990):94,

Nao ha ddvida de gue as decisdes de investimento privado desaceleram-se no inicio do governo
Geisel, ainda que se possa discutir se se submetem a um padrdo ciclico ou nao, Mas entendo que €
preciso negar enfaticamente a estreita relagdo descrita por Schwartsman entre a gqueda nas expectativas
de rentabilidade do investimento privado, e & dificuldade inicial na execugao dos projetos piblicos. As
determinagdes sdo distintas, mesmo sendo plausivel supor que desacertos na condugdo da politica
scondmica intbam o setor privado. No exame dos determinantes do investimento, o autor substitul o
"determinismo ciclico” da dindmica do produto e do investimento que se centra na demanda interna ¢
subestima o mercado externo, por um determinismo ainda mais restrito, no caso 4 demanda interna

gerada pelo setor pablice.

E o movimento de desaceleracao do investimento privado no inicio deo periodo que leva Lessa e
Tavares a destacar a reversio ciclica que se sobrepbe ao esforgo do governo em sustentar o dinamismo
zcondmico através de seu investimento, O investimento estatal seria incapaz de suportar essa tarefa néo
por sua ‘natureza especifica’, pelo fato de ser estatal, mas porque seu limitado peso na estrutura
produtiva (menor do que supdem Batista e Schwartsman) nio lhe daria poderes para compensar os

efeuros negativos da retragao do investimento privado,

Em suma, as analises da perda de dinamismo da economia brasileira ¢ do desajuste externo, a0s
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guais a estratégia haveria que responder. apontam para determinantes muito distintos. Na otica liberal,
aquelas questdes se assoclariam unicamente ao aspecto exégeno do chogue do petrdlec ¢ da conjuntura
recessiva mundial. Na perspectiva pods-estruturalista, a retrago no crescimento estaria basicamente
vinculada 4 sobreacumulagio interna e 4 queda na rentabilidade e no ritme do investimento, sobretudo
do setor de duraveis, face ao elevado ritmo do periodo anterior. Numa economia internacionalizada, tal
retragdo rebateria no fluxe liquido de entrada de capitais, reduzindo a capacidade do Pais de financiar
o crescimento. Ambos 0s diagndsticos superestimam um aspecto em detrimento do cutro. A percepsdo
do poverno, calcada no conceito cepalino de estrangulamento externo, é mais ampla e conjuga fatores
internog, os desacertos na estrutura de oferta causados pelo crescimento desequilibrado, e externos, a

deterioragdo nos termos de troca, mas nio percebe os limites da agdo estatal’ |

5.2 4 Proposta Estratégica ¢ o Ajuste Externo

Os defensores da estratégia oficial a consideram uma resposta positiva ac deseguilibrio externo,
demorada mas de longo alcance, que eliminava de forma definitiva o estrangulamento externo. Para
Velloso e Castro, era muito distinta do ajuste macroecondmico neoliberal baseado na redugio do
dispéndio interno no curte praze. O II PND, ao recusar esse tipo de ajuste, ndo protelou o
enfrentamente do problema. Dirla Castro (1985134/41: "Segundo muitos, ao evitar o ‘ajustamento’ e
recorrer a empréstimos externos, o Pais teria escolhido o financiamento e, com ele, adiado a solugio de
szus problemas. Parece-me, no entanto, que longe de evitar problemas, a opgdo brasileira foi no sentido
de atacd-los pela raiz ... A resposta brasileira, acredito, ndo pode ser reduzida a gqualguer dos termes da
dicotomia convencional. Optou-se aqui por uma auréntica transformagdo: da economia ¢ do sen
relacionamento com o exterior ... A politica de 74 nae consistia em postergar problemas: as solugdes €
que ficavam adiadas, dado o prazo tecnicamente requerido pela maturagie dos grandes investimentos.
Além do mais, a estratégia de 1974 supunha, justamente, que ¢ mundo ingressava numa fase de

rurbuléncia, sendo necessirio enfrenta-la com uma reducio da 'dependéncia externa™.

Na percepcao estruturalista, o ajuste recessivo seria indcuo, meramente imediatista e transitério,
além de acarretar enorme custo social pelo impacto sobre a produgio e o emprego. Tal opgao teria
alcance limitado pois quando se retomasse o crescimento retornaria a problematica do desequilibrio
estrutural na base produtiva. Nota Schwartsman (1990):34: "este género de ajuste, 2 despeito de seus

s1Cess0s inicials nas contas externas tende a desvanecer quande a sconomia retoma uma frajeldria de

7 miscordo da anglise de Carneiro, D.D.(19833:81 pela qual havia razodvel consenso quanto ao fato de que a perda de dinamicmo do
Crescimento decorrey ndo de causas predominantemente enddgenas mas sim de mudancas ns economia mundial ¢ nas politicas



104

crescimento acelerado, visto que 05 problemas estrururais .. no foram resolvidos®

Entendo que a proposta liberal ndo se ateria apenas & politica econdmica de controle da
demanda, 20 contrdrio do que transparece acima. Salienta também a acdo dos mecanismos de precos ¢
cdmbio para o ajuste externo de longo prazo, inclusive da oferta pelo menor crescimento de indistrias
intensivas no uso de petrdlec ¢ maior aumento na produgdo de bens agricolas ¢ minerais gxportiveis,
Portanto, uma virtual estratégia de ajuste neoliberal ngo seria indcua, meramente conjuntural, nem

suporia repor adiante o desequilibrio externo. Seria uma opgao possivel e eficaz’.

Isto ndo quer dizer que seria a estratégia correta de ajuste, pois teria implicagdes profundamente
distintas em termos da dinimica de expansio do produto ¢ emprego e da insercio externa, Me parece,
zntdo, que nao se deva examinar Uma Op¢dc enire ajuste conjuntural e ajuste estrufural, mas sim entre
ajustes estruturais distintos. Retomava-se, no exame do II PND. o debate de décadas anteriores entre
cepalinos ¢ liberais sobre o avang¢o no processo de industrializagdo, mas de forma implicita, na medida

em gue & questdo explicita era o ajuste externo.

A estratégia liberal de ajuste estrutural teria diregae contrdria i adotada: envolvia abertura
externa e estimulo & produgdo de bens exportdveis competitivos geradores de divisas com menor relagio
custo/beneficio. Segundo a abordagem, o3 programas de substituigic de importagdes haviam definido
uma estrutura de oferta exageradamente diversificada  introvertida. Em tltima instincia, a distorgio
decorria do objetivo histérico de diversificar a estrutura indusirial, do mero "desejo de industrializar®,
E o desajuste no balango de pagamentos estaria sendo usado naquela altura para justificar prioridades
langadas por esse desejaw‘

No entanto, Langoni (1976}%54 defendia que tal diretriz prejudicava a capacidade competitiva e
a prépria resposta ao chogue externo: "substituigio de importagdes deve ser considerada mais como
estratégia de industrializacio do que um mecanismo de corregio dos desequilibrios da balanca comercial

4 demanda por novas importagdes associadas i implantagao de indistrias domésticas mais
sofisticadas impde, ao lado de eventuais restrigdes por eficiéncia, limites a redugde do coeficiente de
importagdes. Mesmo come instrumento de promoc¢ao & industriglizagdo, a propria experiéncia brasileira
demonstron a necessidade de evitar que os custos sociais desta estratégia sejam arcados exclusivamente
pelo consumidor final {através de pregos excessivamente elevados) e, principalmente, por outras
inddstrias {no caso de bens intermedidrios), o que acaba repercutindo negativamente na balanga de

pagamentos, s¢ o setor prejudicado ¢ exportador em potencial’

econdmicss apds o choque externo.

8 Ver Souza (1985104,

 Ver tem 2.2 desta GQissETIagAD.

10 Ver itens 2.2, 23 ¢ 2.4 desta dissertacdo.
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De acordo com a tradicio desenvolvimentista cepalina. gque nega com convicgao a alternativa
meoliberal de ajuste estrutural, uma mudanca estrutural centrada em vantagens comparativas seria
condenavel por significar aceitar-se a insergio subalterna da economia nacional & dos paises avancados
na ordem internacional. Fssa analise valida a estratégia estrutural calcada em investimentos para
substituir importacdes ¢ completar a estrutura de oferta na indistria de base, pois somente assim se
internalizaria o progresse técmico. A defesa da estratégia por Castro & Souza {1583} destaca a dimensio
histérica da marcha forcada realizada pelo II PND: nio haveria duvida sobre a relevancia para a Nagio
da tarefa de manter o desenvolvimento e realizar a transformacio estrutural. Dada a quantidade de
projetos de grande intensidade de capital. esta nio se concretizaria sem a participagao determinada do

Estado como ator central

Velloso (1985)%258-262, no exame cx-post das alternativas de mudanga estrutural, assinalava que
a estratégia estimulou em simuitdneo as exportacdes ¢ a substituicio de importagdes. O apoio exclusivo
a exportagdo suporia uma demanda externa ilimitada. Mas essa hipétese desconsiderava a forte ¢
crescente competigao nas Areas de insercdo externa do Pais (produtos primdrios e manufaturados leves),
dada a retragdo do comércio mundial na época do lancamento do II PND. E mais, a producdo de
exportivels dependia da oferta diversificada de insumos e, assim. da substituigdo de importagbes. Para
ele, em vez do cdlculo convencional de custo benzficio imediato de se obter divisas, se buscou
vantagens comparalivas futuras: ¢ a analise de longo praze indicou bens substitutos de importados de

maiores perspectivas de crescimento do que produtos tipicos de expartagéoll.

As andlises de Castro & Souza (1985} & Velloso (1985) condenam a dicotemia da opgio entre
ajuste e financiamento. Em seu lugar oferecem ontra dicotomia radical que a meu ver ndo se sustenta:
ajuste conjuntural versus ajuste estrutural. Fssas analises trabalham com duas opgdes opostas e inicas
quanto ao crescimento: estanci-lo ou manté-lo acelerado? Considero que gualquer que fosse a opgdo de
ajuste estrutural, centrado na ind@stria ou na agricultura ¢ mineragao, seria preciso acopli-lo 2 um
ajuste conjuntural destinade a conter o desequilibrio externo. Alias, o ajuste conjuntural era ainda mais
indispensdvel na medida em que se optou pelo ajuste estrutural mais demorado. Mesmo que se admita
que se podia esperar pelos resultados do programa de substitnigde de importagoes, ndo caberia ficar
imovel, Sabia-se que o plano, além de ndo trazer resultados imediatos, provocaria aumento de
importagdes no primeira momento. E nem a desaceleragao do crescimento econdmico nem a corregac

imediata do cambic impediam 0 ajuste estrutural

Diversas analises consideram o governo timido no ajuste macroecondomico. Para Carneiro, D.D.

(1990):299/300, havia basicamente duas alternativas estratégicas: “a primeira seria desvalorizar o cdmbio

11 ver Batista (1987):68 & (1589):94-103.
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¢ mudar rapidamente os pregos relativos a fim de sinalizar de imediato os novos custos dos produtos
importados ¢ a alteragdo do valor social das exportacdes. Nesta opgdo, dever-se-ia ter o cuidado de
tonler rapidamente a demanda a fim de impedir que o superaquecimento herdado do regime anterior
transformasse o choque de pregos em inflagio permanentemente mais elevada. A segunda seria comprar
tempo para ajustar a oferta com crescimento mais rapido do gne na alternativa anterior, realizando de
forma mais gradual ¢ calibrada o ajuste de precos relativos enquanto houvesse financiamento externe
abundante. Na primeira alternativa, alguma recessio & inevitavel .. Ndo hi nada na segunda opgio,
entretanto, que signifique necessariamente a aceitagdo de politica de demanda folgada durante o ajuste:
para 3 adaptacac da economia a um choque adverse de oferta, pode-se entender a necessidade de um

ajuste da propria oferta, mas isso ndo subentende um descontrole da demanda®.

Batista {1985):34/71/181 nota gue seria controverso estipular a taxa de crescimento satisfatsria e
suficiente para gerar o ajuste estrutural. e o déficit em conta corrente necessdrio para preservar fal
taxa. Segundo o autor, em tese, o volume de financilamento externo pode exceder a0 necessirio caso um
ajuste centrado em mudangas estruturais defina o relaxamento de politicas de curto prazo compativeis
com a preservagio de um crescimento minimo. Ele avalia que no periodo realmente houve aumento da
absorcdo doméstica a taxas excessivamente altas, O uso ativo de politicas macroecondmicas de redugio ¢
realocagac do gaste poderia ter definido menor endividamento externo, pela desaceleragie do

crescimento da absorcao interma e pele estimulo adicional a3 exportagdes e a substituigio de

importagdes.

CQuanto & critica 4 falta de ¢mpenho em controlar a demanda, a justificativa de Velloso -
absorvida por Castro - diria que era preciso presgrvar o crescimento com vistas 2 manter as receitas
fiscais e as expectativas dos empresdrios e, deste modo. o investimento piblico e privado articulado ac
ajuste estrutyral. Para eles, o ajuste recessivo seria obsticulo ao ajuste estrutural "Em Jugar da
recessdo, a mudanca estrutural e global gue permirisse tornar desnecessdria g recessdo ... A recessdo
teria inviabilizado o ajuste estrutural .., O setor privado, nacional e estrangeiro, nao s¢ lancaria em
grandes investimentos, em escala nunca vista, em tais dreas, num ambiente de recessdo interna (além da
externa). E o setor pablico iria ter grande dificuldade de financiar seus projetos, particularmente pela

tendéncia & queda de receitas, a menos que passasse a cortar na area social” Velloso (1985)235/238.

{abe lembrar que os investimentos das empresas estatais eram desde o inicio o sustentdculo do
programa, As exposicdes de Lessa, Tavares e Castro permitem notar que o investimento das estatais
dependia mais de decisio politica ¢ do que de expectativas ou de recursos fiscais, de modo gue
apresentava relativa autonomia face a um ajuste macroeconomico. Esse gasto proporcionaria a demanda
para os setores do grande capital internacional ¢ macional privade solidarios e articulados ac II PND.

Assim, as expectativas dessas empresas nao sofreriam forte impacto com a queda no ritmo de
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crescimento global do PIB, desde gue o investimento publico e o privado estivessem interarticulados.
Retira-se daf a conclusdo de que o ajuste estrutural setorial era compativel com um mener crescimento

da demanda agregada glabailz.

Em Velloso (1985):229-258, o ex-ministro spresenta um argumento bem mais simples: com a
"melancélica sabedoria apds os fatos”, admite “erros’ de calibragem e de sintonia fina nas politicas
macrogcondmicas gradualistas de regulagem do ritmo do crescimento e da taxa de inflagdo (essa
evolugdo errdtica teria sido denominada politica do step and go). Apés a enorme expansao do crédito
do periodo anterior, houve um aperto monetirio em 1974, O aperto seria sentido na contengdo do
consumo € da inflagdo a partir de junho de 1975, mas foi excessivo, Isso determinou uma folga também
exagerada no segundo semestre de 1975, que levou o consumo a um nivel acima do pretendido em
1576. Mas a partir dai o ajuste da matriz energétics ¢ da estrutura industrial teria sido acompanhado

por medidas macroecondmicas destinadas a frear o cresciments, o desequilibrio externo ¢ a inflagdo.

Muitas criticas se fizeram também gquante i auséncia de uma combinagdo mails forte de medidas
de redirecionamento da produgdo e do consumo. Fishlow (1986b)326 reporta céleulos indicativos do
efeito que poderia ter advindo de uma desvalorizacio cambial ¢ de um apoio maior as exportagdes.
Batista (1989):62-63/187 sustenta que o estimulo cambial poderia ter configurado grande reforgo ao
ajuste estrutural, ndo sendo substituivel por incentivos 4 exportagdo: "uma politica de desvalorizagio
mais ativa poderia ter sido especialmente benéfica as exportagoes de manufaturas do Brasil, bem como
auxiliaria na alocagdo mais eficiente dos recursos privados, Representaria também um claro sinal da
seriedade com que o governo estava encarando o desequilibric externo brasileiro e, assim, da

necessidade de melhorar a eficiéncia ¢ reduzir o recurso & ‘poupanga externa’™,

Mas a descrenca e o pessimismo do governo em relagdo aos efeitos do ajuste de cambio e pregos
relativos dominou a estratégia e néo se fez o ajuste cambiall® Para Fishlow {1984bx519, a perspectiva
estruturalista fazia crer que, sendo a estrutura produtiva fixa no curto prazo, esta ndo seria flexivel
para responder ao redirecionamento indicade pelo ajuste. As elasticidades de substituigio domésticas
serlam POUCO senmsiveis a variacdes de pregos relativos. sobretudo no consumo do petrdieo, e a reagdo
das exportacdes limitada pela capacidade de absorgic mundial. Mudangas de pregos relativos levariam a
custos maiores e a indexagdo propagaria seu impacto inictal para o conjunto dos pregos. Zini (1988):65
¢ Batista (1989):185-189 refutariam a inelasticidade da demanda externa pois o argumento se aplicaria
somente no caso das exportagdes estarem restritas a poucos produtos primérios, Em paises que como o
Brasil dispusessem de programas de diversificagac de exportagdes e de boa resposta na oferta de

exportdveis, o ajuste cambial reorientaria a produgao em faver do comércio externo.

12 var itens 3.4 ¢ 4.4 desta dissertagio.
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Certamente um ajuste de pregos relativos teria impacto inflaciondrio numa economia indexads
Contudo, as medidas de impacto seletivo pelas quais 0 governo optou - aumento de tarifas aduaneiras .
criagdo de depositos compulsorios - igualmente pressionaram os pregos. No ajuste de precos relativo
houve, pois, o efeite negativo similar ao da medida mais ampla da desvalorizagio cambial sem
contrapartida positiva da melhora na competitividade das exportagdes. Cabe lembrar também que ac
longe de 1974 parte do volume importado de matérias-primas correspondeu a achmulo especulative de
estoques, devido 3 expectativa de ajuste cambial, bem como persistiram compras de bens de consumg

que poderiam ter sido limitadas com o ajuste moderade do cambio. Ademais, o ajuste cambial nik

contrariava & logica do ajuste estrutural, pois encarecia as importagdes que se queria substituir,

Mas uma desvalorizagdo cambial teria impacto sobre o custo do endividamento externo da
empresas, € a razao efetiva da resisténcia ao ajustz cambial agressivo parsce ter sido o temor quanto #
repercussac sobre estas dividas, Malan & Bonelli (1976):365 e Zint (1988):67/68 estao entre os que
defendem esta nogdo, que também transparece dos argumentos utilizados pelo ministro Simonsen
"desejo esclarecer o porqué das medidas adotadas e nao de uma forte desvalorizagao cambial .. O«
inconvenientes do méaxi reajuste sdo facilmente listdveis: primeiro, criariamos incriveis dificuldades
financeiras &s empresas que possuem débitos em moeda e¢strangeira; segundo, inibirfamos a contratagac
de novos empréstimos no exterior, com a quebra de confian¢a num regime cambial que vem sendc
preservado desde agosto de 1968, terceiro, acelerariamos as pressoes inflacionarias; guarto, poderiamos:

... provocar baixa das cofagdes internacionais de certos produtos de exportagao” Simonsen (1975e):97.

(O conjunto das andlises conclui que, face ao impacto do choque de pregos e da recessdo
mundial, a dosagem do ajuste macroecondomico foi iimdequada“’, Poderia ter side reforgada para
reduzir o desequilibrio externo sem contraditar o ajuste estrutural, Lembre o propric mimstro
Simonsen: inflagdo machuca mas desequilibrio externo mata. A critica de Fishlow (1586b)539 ¢
incisiva: "uma combinagio de menor crescimento. mudangas de precos relativos e intervengdes diretas
teria sido desejdvel na acomodacido ac primeiro chogue: gualquer que fosse a rigidez do consumo de
petrdlee no curto prazo, havia alguma elasticidade a mais longo prazo. Outros paises fizeram muito
mais em fermos de conservagdo. O crescimento das exportagdes, ainda gque répido, exigia estimulos
adicionais ... As importagdes deveriam ter sido tornadas consistentemente mais caras, ao invés de
rigidamente controladas ... O endividamento era um componente desejavel do ajustamento, mas ndo

como um residuo, eventualmente desordenado. do balango de pagamentos”.

A preciria conducdo dos instrumentos de politica macroecondmica no periodo levou a um

13 Vgr item 1.3.2 desta dissertagao.
14 & critica, em geral. se refere & resposta aos dois chogues do petrdleo, mas o segundo choque nio corresponde zo penodo em
andlise. Ver Batista (1987):78 e Carneiro, D.D. (199032087299,
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desequilibric externo nem necessirio e nem funcional ac ajuste estrutural. Mas por gue entdo fc
adotada? O exame das alternativas de ajuste estrutural e conjuntural explica apenas parte das decisée
tomadas pois omite a realidade da economia politica. Fishlow {1986b)¥307-509 nota gue a critic.
convencional fundada apenas na falta de medidas de ajustamento do cidmbio ¢ da demanda

insuficiente ¢ mesmo simplista. Devemos levar em conta os determinantes politicos que nortearam .

estratégia.

5.3 A Proposta Estratégica ¢ suas Motivagoes Politicas

A andlise da dimensao politica da estratégia econdmica do governo Geisel fol desenvolvidi
sobretude pelos autores pos-estruturalistas. Sua critica & contundente e diz respeito a utilizagio do [
PND como apoio 4 retdrica triunfalista do governo autoritario. Na visdo de Lessa, € clara a influénei
do aspecto politico. A proposta teria nascido mais da necessidade politica de manter um ambients
otimista para sustentar o regime do que de opcgio scondmica racional |

A motivagde politica levava a priorizar a meta do crescimento econdmico acelerado. Ta
objetive fora confirmado 3 época pelo ministro Velloso. que afirmara ser "a ‘estratégia de recessio’ ..
inconveniente, pelos seus efeitos, e ineficaz, como solugAo. Inconveniente por mil razoes, econdmicas
sociats ¢ politicas: desemprego em massa, declinio de padrio de vida dos trabathadores, ruptura de
processo de desenvolvimento, traumatizacio da estrutura empresarial em formacéo. E isso num pais qu

estd fazendo uma necessaria distensio politica” Velloso {197’?):11515‘

Em 1974, a avaliacdo politica do regime militar indicava ser crucial manter o crescimentc
acelerado ¢ o ambiente econdmico estdvel ¢ de progresso, ponto central para sustentar o objefivo de
desenvolvimento com segumngaw‘ Era mesmo premissa para a distensdo politica, dado o delicade
contexto de divergéncias internas uno estamento militar bem como de confroato deste com a guerriih
de esquerda, E num momento em que a proposta de desenvolvimento era alvejada ainda por criticas ac
fato de que favorecia explicitamente o empresariado nacional e, assim, distribuia sens frutos entr
smpresarios ¢ assalariados de forma excludente ou., ao menos, bem desigual. Velloso (19853236-23¢
posteriormente explicaria: "a percepgdo dos planejadores, 2 época, era de que a recessdo ¢ o desempreg
criariam obstdculos a um processo de distensdo que mal se iniciava, tanto do ponto de vista de pressoe:

para tornd-lo mais acelerado, de um lado, como para estancé-lo, de outro lado .. O Governo tinha ¢

15 ver itens 4.3 ¢ 4.4 desta dissertacho.
18 ver Vefiosn (1985):256.
17 ver jtem 1.2.1 desta dissertagio.
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sz dilema, o seu dilema era o da sociedade brasileira’.

Velloso (1985):289-299, todavia, tentou dissociar o discurso otimista das motivacdes politicas do
plano, Aceitava o viés triunfalista, mas o considerava decorrente do excesso de euforia da sociedade
face aos resultados alcangados com o "milagre ccondmico’. Contudo, logo ap6s divuigado o plano,
Abreu & Malan (1974):2-9 j4 notavam que este. apesar de mencionar os novos condicionantes externos,
embutia a extrapolagic mecanica e otimista do desempenho dos anos anteriores para o periodo
5eguintelg, Batista {19891:90 lembra que o proprio discurso oficial reforcava a euforia pois atribuia a
Stima performance anterior exclusivamente ao bom gerenciamento administrativo e i estabilidade
politica, ¢ omitla o impacto exercide pela conjuntura externa (de expansio do comércio ¢ dos pregos
internacionais). Ou seja, o otimismo era generalizado, mas nascia do discurso oficial que ligava a

performance & boa condugdo da politica econdmica, minimizando os efeitos da conjunturs externa.

A critica & ambigao e megalomania das proje¢des incluidas no 1 PND seria rebatida por Velloso
{1977)48.49/120-121 com o argumento de que o plano era flexivel face & instabilidade mundial e,
portanto, estaria sujeito a revisao periddica de suas quantificagdes, o que de fato ocorreu, A
adverténcia estava expressa no préprio plano e na lei que o aprovou no Congresso Nacional??. As
quantificagoes seriam, pois, indicadores ¢ nao metas, de modo que se deveria pensar o II PND como
um "plano sem metas”. Nesse caso, as metas nado deveriam ter sido incorporadas aos célculos gue
balizaram as decisdes de investimento privadas. mas o fato é que o foram e o governo nac se esforgou
para explicar o sentido meramente indicativo das quantificagdes. E a partir do instante em que tais

investimentos foram deslanchados ndo poderiam mais serem “revistos”, O argumento, portante, ¢ fragil,

A anslise da estratégia realizada por Lessa (19781, que afirma a prevaléncia do aspecto politico
na sua concepcdo, foi também gualificada por Castro (1985). A seu ver, o plano nascia, sim, d¢ uma
vontade politica, da decisao de avancar no desenvolvimento econdmico, mas ndo de uma necessidade
politica. A tese de Lessa. apesar de atentar com razao para o voluntarismo do governo, seria exagerada
pois a decisao politica ndo estaria calcada numa pretensa racionalidade poh’ticazo. Para Castro {1985%35,
em Lessa, "o prosseguimento da expansdo surge ... como uma ‘necessidade’ enraizada na vontade
politica & que chega a esfera das decisdes econdmicas como um imperative. Sz assim &, trata-se .. de
uma cega opgdo pelo ‘crescimento a qualquer custo’. Longe disto, a escolha feita em 1974 contém uma
alta dose de racionalidade econémica. Nao pretendo, porém. colocar a racionalidade econdmica no lugar

da voatade politica, como fundamento da opgdo. Isto seria equivocado ¢ mistificador. E evidente, numa

1B ver Malap & Bonelli (1576):357.

1% vay SEPLAN (197474721

0 Batista (1987):107 & Schwartsman {1990%:85.97 compartiibam desta nogda. destacando também g "determinagio do governo” em
promover as mudangas estruturais,
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palavra, o primado da vontade politica nas decisdes tomadas a partir de 74"

{3 argumento de Castro supde dois planos distintos, o politico ¢ o econdmico, nos guais o Estads
respectivamente direciona a sociedade ¢ o mercado: "a caracterizagao feita por Lessa, segundo a gual
estratégia de 1974 coloca ‘o Estado como sujeito e a sociedade como objeto’ é enganosa. H4 aqui un
deslize através do qual a sociedade vem a ser identificada com o mercado. O Estado surge na estratégh
de 1974, inegavelmente como sujeito - mas o objeto €, antes de mais nada, a economia, ou se quiser, ¢
mercado. O eguivoco seguramente provém de gue naquele momento o Estade também era
ostensivamente - o sujeito no plano politico. E, aqui sim, o objeto era a sociedade” Castro {1985):45/46
Feita a separacdo das dimensdes politica e econdomica. condena a interferéncia do Estado no primein
plano ¢ a defende no segundo, através de uma politica de desenvolvimento, dada a insuficiéncia do
mecanismos de mercado. Ele conclui gue a execugan de todo plane econdmico em gualguer regimse
exige firmeza do Estado, sendo que o regime seria autoritrio houvesse plano ou ndo. Supde o Estade

como entidade supra-social ¢ a mdquina estatal como alheia &s articulagdes gue permeiam a dimensic

politica,

No entender pés-estruturalista, que enfatiza a economia politica, a separagio ¢ equivocada
mesmo que apenas para fins analiticos, pois as duas dimensdes estio intrinsecaments associadas e ¢
Estado ¢ entidade intra-social. Seria precise levar em conta que a politica econdmica estd presa aor
limites institucionais e politicos, Para Lessa, as decisdes de politica econdmica ndo se desvinculam dos
contornos politicos dados a cada momento pela interacdo entre o Estado e as demandas da sociedade
que sempre penetram essas decisdes. Esta visdo sugere, no fundamental, o simplismo da perspectiva

analitica que embasa a critica de Castro a Lessa,

Nio resta divida, a meu jufzo, de que o imperativo politico foi determinante fundamental da
estratégia. Para compreender as razoes que levaram & adotd-la seria indispensdvel comsiderar esses
aspectos. Diz Carneiro, D.D. (1990):298/299: "a falta de apoio politico para nm ajuste que pudesse ser
abertamente associado com recessdo ficou clara J4 nos primeiros meses do governo. Mesmo que a nova
equipe mostrasse disposicio para realizar um programa drastico de corregdo dos desequilibrios externos
e internos da economia, nio é claro gue tal programa encontraria no presidente Geisel o apoio durante
o tempo necessdrio para seu bom éxito ... Os condicionantes inferngs parscem ter sido mais importantes
do gue os externos para explicar as opgdes inicialmente feitas acerca das politicas econdmicas adotadas

tanto em resposta as dificuldades imediatas quanto para o restante da década”

Fishlow (1986b):528 também compartilha dessa avaliagac. Para ele, a politica expansionista bem
como os incentivos ao setor privado expressavam o esforgo de legitimacdo politica de um governo

crescentemente desafiado no seu interior e na sociedade: "essa politica foi suficiente para assegurar uma
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trangtila transicio para ¢ governo Figueiredo, o sucessar escolhido. Geisel mancbrou com sucesso as
oposigoes que surgiam, da esquerda politica e da direita militar, assegurando a continuidade da abertura
politica. Na medida em que foi evitado o desastre e a economia continuou a crescer, a atengdo pringipal
pode ser dirigida & delicada tarefa de comandar o ritmo da participagdoe popular. A nova administragio

podia procurar resolver o problema do ajustamento economico’,

A estratégia econdmica esteve comprometida com o crescimento acelerado pela necessidade do
regime militar de manter a "continuidade” do ambisnte orimista. Assim, as inadequadas politicas
macroecondmicas do comego do governo, de recusa a contengao do crescimento ou ac aumento do valor
das dividas das empresas no exterior pelo reajuste cambial, representaram opgdes pela linha de menor
resisténcia politica. O investimento fol realocado para setores considerados estratégicos, mas 4o mesmo
tempo os setores que haviam sustentado o crescimento anterior ndo foram afetados. Essas op¢oes,
inconsistentes do ponto de vista econdmico, oneraram as confas externas ¢ em boa parte foram
viabilizadas pelo financiamento externo. Assim. mesmo num contexto autoritdrio ¢ centralizado, ¢
determinante politico foi decisive em varios momenios e levou a escothas que prejudicaram a condugéo

da pelitica econémica mas que podem ter contribuido para o inicio da distensdo politica.
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CAPITULO VI

A ESTRATEGIA ECONOMICA E AS MUDANCAS ESTRUTURAIS

8.1 As Mudangas na Estrutura Produtiva

Neste capitulo apresenta-se a evolucdo e os resultados alcancades pelo programa de
investimentos estruturantes. As andlises relativas 4 sua execucdo desenvolveram-se em torno de
mmgmeras questdes, ¢ntre as quais a da amplitude, sincronia e articulagdo das metas, da enorme
necessidade de capital envolvida e do rvetorno previsto. e do significado ¢ impacto da mudanga
estrutural, inclusive sobre a insergdo externa da economia brasileira. O problema das condigdes de

financtamento dos projetos serd objeto do capitulo seguinte.

No perfodo 1974-1979, a estrutura produtiva brasileira expandiu-se em todos os setores e
diversificou-se sobretudo na indistria de base, Os projetos de investimento langadoes pelo II PND e as
diversas priticas de protegdo e estimulo ao setor privado para o aumento da produgio doméstica
permitiram ampliar & oferta de bens de capital e insumos basicos - metalurgia {ago, aluminio, zince),
quimica (petroquimicos ¢ fertilizantes inovgdnicos). papel e celulose & cimento. No subperiodo 1974-
1976, houve intenso crescimento da inddstria mecinica de bens de capital, e no subperiodo 1976-1980,
foir grande a expansdo em insumos estratégicos (siderirgicos ¢ petroquimices). Os investimentos do I
PND sustentaram a continuidade da expansac dos setores metal-mecanico e elétrico 2 o crescimento em

bens durdveis acompanhou o aumento do PIB {ver Tabela 9).

O setor agricola passou por significativa modernizagio! 2 produgio e a produtividade
apmentaram, em especial nos itens de exportagio até entdo nae tradicionais (soja e laranja) ¢ na
agroindiistria, com 0 uso da cama-de-aglicar como energia alternativa (élcool)i. O avango da produgio
interna fol bem major nestas culturas do que naquelas para abastecimento alimentar. A area cultivada
cresceu sobretudo na regido Centro-Oeste, Mas o aumento da produgdo foi explicado também pelos
ganhos de produtividade da terra e do traballio, concenirados nas culturas exportiveis, A modernizacio
resultou da maior oferta ¢ incorporagio de tecnologia em diversos insumos agricolas, dentre os guais os
fertilizantes (fosfatados e nitrogenados), defensivos agricolas (imseticidas, fungicidas e herbicidas) e

bens de capital (tratores ¢ maquinas agricolas).

Lwgr Ryff {1982} ¢ Mendonga de Barros & Manoel {1988):295-347.
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6.1.1 A Expansao da Indistria de Bens Intermediirios

O crescimento da capacidade produtiva interna de bens intermedidrios foi bastante elevado ao
longo da segunda metade dos anos setenta, ainda gue tenha ficado um pouco abaixo do prevista no I
PND. O investimento em insumos basicos ficou guase integralmente sob responsabilidade das empresas
estatais, Numa andlise geral, o aumento da oferta permitiu reduzir a dependéncia da importacio de
virios insumos estratégicos (ver Tabelas 10 ¢ 13). A seguir resume-se o desempenho por setores e

2
produtos™:

- siderdrgico: a terceira etapa dos projetos de expansap da C.S.N., COSIPA ¢ USIMINAS foi
executada e construiu-se 3 Acominas; deste modo, ocorreu grande crescimento na producio de agos
laminados planos, ndo-planos 2 em lingotes, ¢ também na exportagdo desses produtos, apesar do atraso
em alguns projetos gerado pela falta de capital ¢ demora na negociagio com fornecedores e

financladores;

- metais nao-ferrosos: alcangou-se cnorme ampliacao na oferta interna ¢ auto-suficiéncia na
producae de alumina, aluminio e zinco pela Alunorte e Albrds; o resultado superou as metas
estabelectdas pelo II PND ¢ no comeco dos anos oitenta passaram a ser obtidos excedentes exportaveis,
por sua vez, as metas de produgac de cobre nio se materializaram em virtude do atraso no térmiso do
projeto Caraiba Metais por divergéncias entre os sécios privados. o gual era o dnico projeto em razdo
da escassez do minério no territdric nacional (acabou transferide ao setor piblico e iniciou sua

produgdo apenas em 1983);

- petroguimicos: a instalagdo dos polos petroquimicos atrasou ¢ o crescimento da oferta interna
£ a substituigdo de importagdes previstos pelo II PND 56 foram obtidos no inicio do governo seguinte

{nos petroquimicos basicos e intermedidrios);

- fertilizantes inorgdnicos: a evolugdo da oferta desses insumos agricolas permitiu internalizar as
compras; 0s projetos de expansdo em nitrogenados e fosfatados (desde a descoberta de jazidas) foram
geridos no ambito das empresas do sistema PETROBRAS: o projeto de potassicos ndo se efetivon pois a

A

empresa responsavel, o Grupo Lume, enfrentou percalgos que levaram a sua posterior liguidagdo;

- quimicos inorganicos: as metas do II PND de aumento da produgdo de soda cdustica, barrilha

e cloro foram alcancadas, mas nao aguelas relativas ao dcido salfdrico;

- papel e celulosa: as metas de produgdo foram superadas ¢ o resultado foi muito favordvel no

? Dados contidos em Tadini (1986):67.92; Rarista (1987):73-75 e (19897:145. 136 ¢ Schwartsman (1990):56-66.



gue diz respeito i auto-suficiéncia interna de celulose; a partir de 1978, observou-se crescente

exportagio de papel e celulose.
6.1.2 A Expansdo da Indistria de Bens de Capital

A producdo de bems de capital acompanhou as altas taxas de investimento do setor produtivo
estatal = privado (este dltimo somente até 19?5'}3, A capacidade de oferta interna cresceu guase 30%
‘entre 1974 e 1980. A expansio do setor de bens de capital. onde predomincou a iniciativa privada,
abrangeu bens sob encomenda e seriados, como os equipamantos de transporte (avides, locomotivas,
vagdes, navios, tratores, onibus e caminhoes). Esse crescimento fol estimulado pele governo através de

financiamentos do BNDE e medidas de direcionamento das compras das estatais.

A participacao do fornecimento da indistria nacional de mdquinas e equipamentos na demanda
associada a0 investimento estatal crescew no periodo em virtude de medidas especificas ja apontadasd’,
O impulso, pordm, mostrou-se bastante desizual: a oferta macional foi bem explorada nos projetos
executados com recursos proprios ou fiscais, }d nos projeios com participagdo de capitais externos, a
compra de equipamentos nacionais ficou aquém do poasi\-'elj. Este diferencial implicou desviar parte
das compras desses bens ao exterior, e decorreu de razées técnicas e fimanceiras. U financiamento
externc privado envolveu crédito de fornecedores para importagao de equipamentos, eaguanfo gue o
oficial exigiu concorréncia internacional {caso do BIRD). A parficipagéo de s&cias estrangeiros também

levou a definir opgdes técnicas direcionadas para os equipamentos de seus respectivos paises.

Ap longo do perfods 2 demanda interna de bens de capital foi prejudicada pelo fato de que os
projetos estatais ampliaram seu financiamento externo ¢ reduziram o indice de nacipnalizagdo nas
compras, ou foram simplesmente cortados oun adiados. Assim, concluida a expansio do setor, sua
capacidade instalada ndo pode ser totalmente aproveitada ¢ permaneceu ociosa. De todo mode,
observou-se ligeira gueda no coeficiente de importacio bem como pegueno aumento no coeficiente de
exportagdes. O exame especifico dessa evolugio merece ser detalhado por sua importincia no processo

de industrializagio e mudanca estrutural,

A consolidacie de um setor nacional de beus de capital e o aumento da produgdo interna de
maquinas e equipamentos eram considerados prioritdrios pelo governo tamto por proporcionar a

substituicio de importacdes, ¢ assim colaborar na superagie do desajuste externo, quanto por estimular

3 Dades extrafdos de Tadini (19861:67.92; Davidoff (1983):160- 163 ¢ Batista {1989):135-144,

4 ver item 1.3.1 desta dissertacéo,

5 pade-se citar, no primeiso grupa, os projetos da FETROBRAS. I Estdgio Siderdrgico ¢ usinas de fraipu, Sdo Simao, lrumbiara ¢
Paulc Afonse IV no segunde grupo, as hidreiétricas de Tucurul & ltaparica. a siderdrgica Aqominas ¢ & Ferrovia do Ago.
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o desenvolvimento tecnoldgico do Pafs. O aumento da producao nacional de bens de capital implicava
superar a concorréncia de paises avangados que dispunham das principais fontes de vantagem
competitiva: melhores condigbes de crédito & capacitacdo tecnoldgica. A internacionalizacdo da industria
de transformagio do Pais certamente tornava mais dificil o processo. As empresas ¢strangeiras

realizavam parte de suas compras no exterior, onde dispunham de relacdes proprias de fornecimento.

Malan & Benelli (1976):393-405 i3 alertavam que as medidas de apoio 4 indistria nacional de
equipamentos eram insuficientes, face & complexidade tecnolégica e financeira do setor e ao grau de
internacicnalizagio da indistria brasileira. Sugeriam, entio, muita cautela na intensidade dos estimulos:
"ndo basta ao governo oferecer aos empresdrios nacionais existentes apoio financeiro adequado e/om
realizar aportes de equity capital via subsididrias do BNDE. O peso do capital estrangeiro atual no setor
£ de tal ordem que a chamada "substituicdo de importagdes' ou se faz com seu concurso - e em fungéo
de seus interesses globais e lucratividade esperada - ou provavelmente ndo se fard no ritmo e prazo
requeridos. Isso, na verdade, ndc constitui novidade em termos de experiéncia histdrica de
desenvolvimento brasileire. Ironicamente, aquile que alguns chegaram a comnsiderar uma oportunidade
Unica para uma 'mudanca de modelo econdmico’, na verdade mais provavelmente serd apenas a
ratificacdo ¢ o reforgo de uma das linhas bésicas que configuram o desenvolvimento industrial ne Brasil
desde os anos 30: elevagdo dos investimentos pablicos ¢ manipulagdo de incentivos visando a elevar a
rentabilidade privada dos setores onde o capital estrangeiro ¢ nac s relativamente mais importante,

mas imprescindivel 4 continuidade do processo dado seu controle sobre a vartdvel chave: tecnologia®
Malan & Bonelli (19761405,

A produgdo interna de maquinas e equipamentos, além de enfrentar esses problemas complexos,
proporcionaria menor beneficio no que se refere ao ajustamento externo. Bonelli & Werneck (1978):216,
baseados em simulagbes, conclufam que o impacto seria pequeno em termos de economia de divisas
também de crescimento do produte, mesmo se houvesse total internalizagio: "ndo pretendemos .. megar
on diminuir a impertdncia daquilo que tem sido por vezes denominado - algo impropriamente, no nosso
entender - de 'substitui¢do de importacdes de maquinas e equipamentos’. O ponte a enfatizar &
simplesmente o de que a contribuicdo dos esforgos nesse sentide ndo seria a de prover nem um
elemento dindmico alternativo (para o crescimento industrial), nem uma forma de poupar divisas, mas,

sim, a possibilidade de anmento da capacidade tecnolégica do pais”.

De agordo com Tavares & Lessa (1984):13 ¢ Tavares & Coutinho (19886)17, a inddstria de bens
de capital teria como caracteristicas marcantes a intensa evolugdo tecnolégica ¢ a forte competigdo
internacional. A cada perfodo ciclico de investimento, o cosficiente de importagbes de bens de capital
anmentaria no auge ¢ declinaria na recessio. Em cada periodo de retomada do crescimento, 2 tendéncia

serig de maior grau de abertura do que no periodo anterior, e de expansdo simultdnea das exportagbes ¢
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importagbes de virias linhas de produtos. Seria equivocada a suposigdo de que a expansio da base
produtiva da industria de bens de capital, sobretudo da mecénica, traria grande substituicao absoluta de

importagoes ou redugio do coeficiente de impartagdo, descontados os efeitos pro-ciclicos.

A anélise das caracteristicas da indastria de bens de capital demonstra que a consolidagdo bem
sucedida do setor deveria centrar-se na busca do desenvolvimento tecnoldgico, sendo gue eventuais
ganhes de divisas com a substituicio de importacdes seriam desdobramentos secunddrios. Mas a visivel
falta de especializacio em produtos ¢ o excesso de produtores na expansdo da inddstria de bens de
capital reduziram a capacitagao tecnolégica no desenvolvimento de projetos e a competitividade em
escala. Tadini (1986):32/113 computa um ndmero de fabricantes de cada tipo de equipamento bem
superior ac de paises avanmgados. Para Fajnzviber (1983)%73, a especializacio esteve ausente das
estratégias adotadas na industrializacio latino-americana. Este seria um forte contraste em relacic is
estratégias que nortearam empresas e governos de paises de menor tamanho da Europa, que optaram
justamente pela especializagdo para compensar o limitado mercado interno e alcangar competitividade

tecnolégica ¢ econdmica de nivel internacional.

Tadini (1986) nota que, do prisma das empresas, a falta de especializagio derivou de uma
estratégia de diversificagio de mercados que reduzia o visco de falta de demanda que poderia advir da
concentragde numa linha dnica de produto que viesse a ser retirada das prioridades de investimento
publico. Isso mostra claramente que a falta de articulagio da acdo do Estado ndo permitiu gerar uma
demanda estivel para as e:ﬁpresas do setor, as guals por garantia tiveram que optar por estratégias que
reduziam sua competitividade ¢ capacidade de desenvolvimento teenolégico. Face 2 questdo, Velloso
{1977):168 argumentara ter existido uma politica deliberada de "relativa especializagaa” gue pratenden

evitar a formacgae de monopdlios.

No exame do setor de bens de capital instalado no bojo do II PND observa-se, pois, que muitas
dificuldades nio foram bem equacionadas. o que certamente reduziy a relevincia estratégica do seu
desenvolvimento. E certo gue a producio nacional cresceu e permitiu substituir importagbes, mas nao
se pode esquecer que a substituicdo fol forgada pela restricao ao acesso externo. Mas a mera produagio
interna ndo poderia garantir capacitagio tecnoldgica autdbnoma, Em muitos cases observou-se que as
corporaghes estrangeiras aqui instaladas apenmas adaptaram seus produtos as condigdes locais sem
proceder a inovagbes tecnoldgicas relevantes, pois do seu ponto de vista o Pais permaneciz sendo um
mercado secundario. Os fabricantes nacionais, por sua vez, optaram por contratos de licenciamento de
tecnologia com firmas estrangeiras. Nestes casos aumentou a capacitagdo tecnolégica na fabricagdo ¢ use

dos produtos, mas muito pouco na concep¢is, projeto ¢ desenvolvimento de novos produtos.

A evolugdo & os percalgos do setor no periode permitem relativizar a avaliagdo excessivamente
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positiva de Castro (1985), de que sua expansao permitiy completar a estrutura industrial e trouxe
capacitacao tecnoldgica de relevancia estratégica. e mesmo de Tadini (1986)%28-29, de que o setor
chegou a década de oitenta forte e moderno, apesar da falta de tradicdo no mercado. da anséneia de

especializagdo e do escasso financiaments z0 comprador.

8.2 As Mudan¢as na Infra-Estrutura ¢ na Matriz Energérica

As analises quanto ao esforgo do governo em responder ao chogue externo que tratam do ajuste
macroecondémico ¢ da promogao das exportagdes para gerar divisas foram objeto do capitulo anterior®,
Ainda resta examinar o ajuste estrutural da matriz energética, que envolvia tanto agdes pelo lado da
expansdo da estrutura de oferta interma de energia e transportes quanto pelo lade da demanda,

mediante gestdo de pregos relativos e raclonalizagao do consumo de energia e de derivades de petréleo,

Q governo e as estatais realizaram pesados investimentos em infra-estrutura no periodo
1974/1979. Houve grande aumento na disponibilidade interna de enmergia hidroelétrica e de
comunicagoes. Q crescimento da produgae de petrdleo e da infra-estrutura de transportes fol mais

modesto. Nessas areas, mudangas importantes s6 puderam ser sentidas na década de oitenta,

A oferta de energia elétrica cresceu em ritmo acelerado, a taxa média de 12,2% a.a., para
atsnder ae consumo primario. que aumenton 7 3% a.a., acima do préprio ritmo de crescimento do Pais
{ver Tabela 11), Este crescimento mostra gue a intensidade no use de energia elétrica aumentou,
inclusive pelo impuilse 4 instalagio de inddstrias eletro-intensivas (metalurgia, quimica e papel e
celulose). O enorme esforco de investimento na construgdo de novas usinas tinha por meta aproveitar as
caracteristicas hidrograficas favoriveis do Pais. O programa de expansio incluiu usinas com térming

previsto apenas para o governo seguinte, destinadas a atender a demanda projetada para os anos oitenta.

As metas de geracio de energia nuclear ficaram longe de serem alcangadas, apesar do grande
investimento. O tempo previsto para construgio e entrada em operacdo da wsina Angra I, iniciada no
comego da década de setenta, era de cinco anos, ¢ o das usinas Angra II e III, acordadas em 1976, era
de seis anos. Dificuldades técnicas fizeram com que Angra I fosse inaugurada apenas 12 anos apds o
inicio da construgdo, ¢ o término das demais vem sendo adiado a mais de uma década face & revisdo de
prioridades de gasto. O custo dos projetos, mesmo assim, superou todas as previsdes. Por qualquer

<. . . 7
avaliagdo que se faca, o resultado do programa nuclear foi totalmente decepcionante .

8 var item 3.2 desta dissertagio.
7 O custo de Angra I, orgado em 18$ 287 milhdes em junho de 1974, atingin ao final L83 1.8 bilhdo (mais gue seis vezes mais afto);
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Na setor de comunicaces, numa avaliagdo geral. as metas previstas foram atingidas, Houve

cxpansac de 25.6% a.a. entre 1974 e 1979, que abrangeu tanto o servigo postal quante o de
telecomunicagdes, incluindo terminais telefanicos. redes de telex e canais de vor via satélite e v

su bmarinosg.

ia cabos

Os investimentos previstos em infra-estrutura de transportes foram preiudicados pela revisio da
estratégia. O avango no transporte ferrovidrio, fluvial ¢ maritimo foi menor gue o exigido para realocar
a matriz de meios de transporte daqueles intensivos em petrdleo para aqueles baseados em outras
energias. Houve expansio da indfistria naval e reforco do investimento em transporte ferrovidrio. Qs
sistemas de metré de Sdo Paulo e Rio de Janeiro tiveram seus trechos imiciais inaugurados ¢ se tenton
modernizar as ferrovias. Mas grande volume de rvecursos foi aplicado na Ferrovia do Ago, que
pretendia hgar Belo Horizonte a Sio Paulo, obra ndo concluida e interrompida em 1983 quando sen

custo j4 acumulava USS 2.2 bilhdes”.

A estratégia do II PND tinha a perspectiva de aprecidvel aumento na producae doméstica de
petrdleo bruto num intervalo de dois ou trés anos, somente com a entrada em operagio de campos j&
descobertos em 19740, O investimento em exploragdo, segundo Ramos & Mata (1985)261/268, passon
de uma média anual equivalente a US$ 180 millides no tridnio 1970-1972, para uma média de USS 300
milhdes no triénio 1973-1975 {em valores de 1979). Tadini (198686 mostra ainda que a PETROBRAS
redirecionou o investimento, das dreas de refino e transporte (navios & oleodutos) para as dreas de

prospecgdo ¢ exploragio. Ademais, foram criados contratos de risco para prospeccio.

Mesmo assim a produgdo permancceu estagnada. A entrada em operagdo de novos pogos de
petroleo foi suficiente $6 para substituir a produgde de pogos terrestres em fase de esgotamento. As
descobertas, basicamente na Bacia de Campos, eram de pogos profundos em plataformas submarinas, o
que aumentava a dificuldade e o prazo de maturagdo para efetivar-se a operagdo. E os contratos de
risco ndo vingaram. Me parece que a alocagio dos investimentos na exploragic foi menor do que a
necessria ¢ a possivel para obter o ajuste estrutural. Isso fica claro quando se comparam os
investimentos realizados na exploragio de petréleo no periodo 1973-1975 com o investimento em
energia elétrica do mesmo periodo ou em petroleo apods o segundo choque em 1980-1982 (USS 800

mithdes a.a.}.

por sua ver, o ¢usto de Angra Il e Angra III, previsto em USS 1 biihio naguela mesma data, atingia USS 2 bilhdes i£ em 1985
{incinindo custos financeiros), sem que o investimento estivesse concluldo {estimou-se em 1593 custar US3 1.4 bilhbo 36 para
rermingr Angre I1). Ver Batista (1989):167/168 ¢ notas 32/437/47 do respective capitulo.

% Batista (1989%:180 & Schwartsman (19901:80.82,

? Batissa (1989%:172.179.

10 SEPLAN (1974):9.
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Fishlow (1986b), diante disse, sustenta que o esforco de substituicio das importacdes de petrdlea
basicamente ocorren no governe Figueiredo. Ele discordaria de Castro {1985%:68/69 quanto ao fato de
que o ajuste estrutural na matriz de oferta de energia deveria ser imputado ao II PND. Boa parte do

ganho de divisas com a produgdo nacional de petrdleo foi gerado a partir dos investimentos realizados

1o governo seguinte,

Batista (1989):160 discordaria da analise de Fishlow, reafirmando que o ripide crescimento do
investimento em exploragdo apés 1973 teria sido fundamental para o resultado alcangado no periodo
1979-1985. E acrescenta: "A inferéncia de que o governo Geisel {1974/79) comferin ac petréleo
prioridade menor que a administragio Figueiredo (1980:85) com base nos niveis de investimento nip ¢
correta. O aumento no Investimento em petréleo pode ter side restringido por desenvolvimentos
técnicos ou pela capacidade de absorgdo. O nivel de investimente pode ter sido mais alto durante a
adminisiragdo Figueiredo simplesmente porgue a capacidade de absorgdo da inddéstria foi alargada pela

administragido Geisel” Batista {1989):237.

A defesa de Batista nao me parece correta tendo em vista que a capacidade de absorgio do
petrdleo nacional que viesse a ser produzido era enorme e facilmente quantificdvel era dada pelo
volume de petréleo importado. E possivel que restrioes técnicas no refino e, principalmente. na
exploracao em plataformas submarinas tenham impedido maior producdo ainda no governo Geisel (no
prazo previsto no II PND). Mas tais restrigdes so poderiam ser superadas com maiores investimentos, de

modo que nio ha como equiparar o esforgo realizado pelos governos Geisel ¢ Figueiredo na drea.

O ministro Velloso usou outro raciocinic em sua defesa, o qual faz mais sentido (e corrige a
previsao de tempo do II PND). Seria preciso examinar o programa de substitui¢do de importagdes como
um todo ¢ nio apenas os projetos na area de petrdleo. O governo podia gerar melhores resultados ao
reduzir a pauta de importagio de insumos basicos: "os resultados em petrdleo sdo, cbviamente,
aleatorios, £, mesmo apos a descoberta de um novo campo, o prazo para colocd-lo em plena produgao
leva de 3§ a 6 anos .. Buscou-se, entdo, uma estratégia que, no fuando, lem a mesma logica de
substitnicdo de importagoes de petréles, porque se refere principalmente a matérias-primas, E sua

importancia quantitativa é maior” Velloso (19771116,

Uma critica recorrente é a de que na mudanca da matriz energética atuou-se basicamente sobre
a estrutura de produgido € nio sobre a estrutura de cousumo, O pais deveria ter adotado um programa
de racionalizagio e um ajuste realista de precos relativos. ndo s6 cambial (aspecto ja analisado) mas

também dos precos de derivados de petréleo, de modo reforgar a intensidade do programa de redugae
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do consumo de petroleo e do desequilibrio externo’ >

Quanto aos pregos relativos dos combustiveis, Moura da Silva (1982):96-100, Modiano
{1983)3143-145 ¢ Ramos & Mata (1985) indicam que. no periodo 1973-1978, o preco interno dos
derivados de petréleo cresceu acima da inflagdo (medida pelo IGP-DI): 111% para gasolina, 37% para o
diesel, 36% para o dleo combustivel e 11% para o GLP. Seus calculos também revelam que esses precos,
comparados ao preco do petréleo bruto, sofreram drdstica queda em 1974, apds a quadruplicacdo do

prego do petrdleo, e em 1975 iniciaram lento ajuste, dissipade em 1979 pelo segundo chogue de pregos.

Nesse mesmo periodo, o consumo de éleo diesel aumentou 66% e o de 6leo combustivel 45%,
erquante que ¢ consumo de gasolina cresceu somente %%:, numa gconomia em crescimento. A relativa
estabilizacio do consumo de gasolina fol causada ndo s¢ pelo ajuste de pregos, mas também pela
mistura com alcool carburante, pela gradual transformacio da frota de caminhdes leves de gasolina para

digsel, pelo anmento da oferta de carros econdmicos & pelas resiricoes ao abastecimento & & velocidade.

Neo caso do diesel ¢ do dleo combustivel. houve receio quante ao impacto inflaciondrio do
repasse do aumento de pre¢os acs bens industrials, fretes e tarifas urbanas, o que t{raria grande énus &
populagdo, pois se supunha existir pouca elasticidade de substituigdo de consumo, Assim. seus pregos
nio foram ajustados da mesma forma que a gasoiinalz. Muitas analises, sobretudo as de tzor neoliberal,
concluiriam, face a esta evolugao, que o aumento do prege do petréleo ndo fol imediata ¢ integralmente

repassado 305 pregos internos, o gue denotaria uma espécie de subsidio ao consumo,

Para Moura da Silva (1982) ndc procedem as teses de que houve subsidio nos pregos internos
dos derivados de petrdleo. Pelos seus calculos. a receita liquida por barril de petréleo manteve-se
positiva, apesar da brutal queda na margem bruta da PETROBRASI?. Mesmo assim a gasolina e o dleo
diesel ainda ficaram mais caros do que nos EUA. pelo fato de que em 1973 seus pregos estavam bem
acima dos niveis internacionais. Ele concluni que o ajuste ocorride no Pais teve o mesmo sentido das
medidas tomadas nas principais economias ocidentais. No entanto, ressalta que o ajuste teve menor
velocidade e magnitude, comparando a redugio na intensidade energética da economia brasieira

{consumo de petréleo por unidade do PIB) com a verificada em diversos paises industrializados.

1 N extraglo do petrdles obtém-se também como subproduto o gds narural, em parte rentilizado na prdpria sxtragdo, em parte
direcionado 2o consumo industrial e residencial. O peirdleo bruto transforma-se no processo de reflne em diversos derivados, sendo o8
principais, dos mais leves (¢ nobres) para os mais pesados: GLP. nafta, gasolina, dieo diesel ¢ Sleo combustivel, A parcela extraida de
gada derivado depende do tipo de petréles ¢ da tecnologia de refino. £ GLP (gds de cozinha) ¢ o Sleo combustivel sio utilizados
como fonte de calor no consumo residencial ¢ industrial, € o &leo rambém no sransporte ferrovidrio e naval; a gasolina & o dleo digse
s&0 carburantes, ¢ 4 nafia & o insumo bdsico da indistria petroguimica.

12 mighiow (1986b):517 ¢ Batista (1989):161,

3o preco do barril de petréles subiu de US3 2.5 para US3 10,5 entre 1973 ¢ 1875, e 0 barril de derivados (us derivados extraidos de
um barril, dada & sstrutura de refine e os rospectivos preqos) de USS 12.8 para USS 24,3 de modo que & margem bruta caby de 400%



Velloso {1985):269/270 diverge das hipéteses de subsidio e de repasse parcial aos precos dos
derivados. Na sua andlise, a internalizagao foi quase integral, exceto nos primeiros meses de 1974, O
equivoce dos criticos estaria em comparar os pregos externos do petroéleo bruto com os pregos internos,
ao consumidor, dos derivados de petréleo. Na verdade. o petréleo cru responderia apenas por parte do
prege final dos derivados (cerca de 37% em 1973), sendo o restante constituido por outros custas, pelos
tmpostos e pelas margens de comercializagio. Ramos & Mata (1985):263-265 confirmam o aumento da
proporgda do custo do petrdleo em detrimento da parcela de tributos e margens comerciais na
composigao do prego final ao consumidor dos derivados: entre 1973 ¢ 1983, verificou-se queda de 31%

para 6% nos tributos e de 10,4% para 6% nas margens de comercializagio.

Modiano (1983%146-147 considera que a preservagdo dos tributos e da receita liguida num
patamar positivo indicou inexistirem subsidios fiscais. Mas o ajuste de pregos mesmo assim teria side
precério pois caberia considerar o custo macroecondmico transferido 4 sociedade pelo déficit comercial
decorrente do comsumo de petréles. A queda da margem bruta no periodo teria limitado a capacidade
de investimento do setor petrolifero no momento mais necessario. Seria de se supor ter sido este um

fator determinante do acanhado investimento no setor.

A mudanca no perfil de refino e prodngas de derivados procuron adeguid-lo & estrutura de
consumo. A demanda de gasolina teve expansdo inferior & oferta obtida na estrutura de refino,
Ademais, houve pequena substitni¢do do consemo industrial de dleo combustivel por energia elétrica.
Neste contexto, a PETROBRAS tentou reduzir, na composicio do refino de petrdleo, primeiro, a
gasolina e, depois, ¢ dlec combustivel, substituinde-os por diesel ¢ dleos mais nobres. Para Batista
(1982):158-166, corretamente majorou-se em cada momento 56 o preco do derivado cujo consumo fosse
superior ac volume obtido pela estrutura de refino. © gargalo do refino, teria sido a gasolina, de 1970 a

1975, o Oleo combusiivel, de 1976 a 1980, & o &leo diess], a partir de 1981,

Mas o controle da demanda de petréleo pederia incluir agdes ndo restritas acs mecamsmos de
prego. Medidas de conservacio, ¢ até de racionamento, eliminariam desperdicios. As medidas de
racionalizacde se ativeram somente 3 gasolina. mas deveriam ter abrangido o uso no tramsporte de
cargas € passageiros ¢ na inddstria. No periedo persistiv o predominio do transporte rodoviario {rente a
outras modalidades. Algum ganho de eficiéncia foi obtide no tramsporte rodovidrio de passageiros mas
nenhum no transporte de cargas {pela melhoria da regulagem mecanica das frotas e da logistica das
centrais de carga para evitar ociosidade). No consumo industrial, substituiu-se oleo combustivel por

ia elétri 3 . 14
energia elétrica, mas pouco se fez em termo de programas de conservagdo de energia™ .

para 1309 mas a receita liquida por barril cresceu de U388 10.3 para US3 13.8
14 Serra (19813:61/112-nota 32; Castro (1982); Moura da Silva {1982) Ramos & Mata (1585):296 ¢ Barista (1987):74-76 ¢



A substituigdo de derivados ganhou forca somente apés o choque do petrolec de 1979 a
substituicdo da gasolina continwou com o reforgo ao Prodlcool ¢ a produgdo de carros movidos
unicamente a dleool; o consumo do dleo combustivel caiu drdsticamente com o maior uso da energia
elétrica; ¢ houve alguma substituigio do diesel no transporte ferraviaric e naval. Dada a grgéncia em

reduzir & importagio de petrdleo, o governo concedeu amplos incentivos is substitnicdes.

Q ex-ministro Velloso acabaria por reconhecer a timidez da estratégia quanto a medidas de
contengdo do consumo, para ele motivada pela recusa da sociedade: "refrospectivamente, entendo hoie
ter sido essa decisdo um grro. Psicologicamente, algo do génerc racionamente ... teria sido importante
para mostrar o lado terrivel da crise do petrdleo. Mas o fato simples é que, naguele momento, a
sociedade brasieira ndo se dispos a aceitar medida tdo radical” Velloso {(1985):272, Mas Lessa (19783196
seria especifico aoc apontar os setores politicamente influentes {pela articulagic econémica £ peso na
arrecadagao de tributos e geragdo de emprego) que resistiram a medidas de racionamento ou de ajuste
dos pregos dos derivados, gue lhes seriam prejudiciais, e obtiveram recuos da politica econémica, A
resisténcia envolveu sobretudo o setor auvtomobilistico. que ndo s& manteve seu dinamismo como até

beneficiou-se do aumento nos prazos de financiamento & compra de veiculos novos.

Mo periodo 1973-1979, a evolugic do consumo ¢ da oferta de energia mostrou intensa
substituicdo da lenha por energia elétrica, sobretudo nos segmentos residencial e agricola, e aumento do
consumo de petrdlec importado. Na composicio da matriz energética, a eletricidade aumentou 5,5
pontos percentuais (p.p.} € a rubrica outras fontes 3.5 p.p.. frente a queda de 7 p.p. da lenha ¢ de 2
p.p. do petroleo {ver Tabela 11). No periodo 1980/1983 ¢ que houve forte substituigdo do petréleo
importado. Aumentou a participagido da eletricidade ¢ do alcool em 5 e 4,3 p.p., respectivamente, com
gueda de 8 p.p. na participagdo do petrélen ¢ de 2 p.p. na lenha De 1973 a 1985, a participagdo da
hidroeletricidade no consumo total cresceu de 19% para 29.4%, enquanto a de petrdleo passou de 43%

para 33% e a de lenha de 27% para 17,6%.

Para Lessa (197831137114 e Bacha (19831393, as politicas de energia ¢ transporte foram
bastante divorciadas da conjuntura mundial e da meta de mudanca estrutural. Mesmo Castro (1982)
nota gque so no governo seguinte foram tomadas medidas incisivas que forgaram a queda do consumo de
élec combustivel &2 metade: ajuste no prego do derivado, fixagdo de cotas miximas de consumo,
concessdo de fortes subsidios a eletricidade, carvdo e ilcool (até discutiveis, mas justificados pela

urgéncia de estimular fontes alternativas).

A conclusio a que s¢ chega ¢ a de que muito mals poderia ter sido feito no periode 1974-1979

no sentido do a]‘uste da infra-estrutura econdmica e da matriz energética, com vistas 4 reduzir o

{1989):161-166/176/177.
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consumo de petroleo, ainda que medidas relevantes tivessem sido implementadas, No lado da oferta, o
investimento centrou-se na energla hidroelétrica. Poderia ter sido maior na producio de petréleo, gue
permaneceu estagnada, € na 4drea de transportes, para gerar maior redirecionamento do meio rodovidrio
para ouiros meios menos intemsivos em oleo diesel tais como o ferrovidrio ¢ o naval. O governo
seguinte investiu substancialmente mais na exploracic de petréleo e obteve melhores resultados. No
lado da demanda, o consumo de petréleo svoluin segundo o ritmo ditado pelo crescimento do PIB e a
estrutura de transporte continuou sendo dependente do diesel, QO ajuste de precos relativos e a

racionalizagdo do consumo de derivados poderiam ter sido mais contundentes.

6.3 As Mudancas Estruturais ¢ o Ajustamento Externo

O resultado da balanca comercial da sconomia brasileira alterou-se drasticaments em 1974,
Naguele ano, o Pais passou a enfrentar uma situacio de grave desequilibrio comercial pois o valer
importado duplicou de US$ 6,2 bilhdes para US$S 12,6 bilhdes (ver Tabela 12). Nos anos seguintes,
porém, o déficit foi reduzide progressivamente, & medida que as exportagdes apresentaram crescimento
continueo ¢ diversificado, ¢ as importagdes permaneceram no mesmo patamar. Em 1979, com o segundo
choque do petrdleo, o déficit comercial retornou, mas o crescimento das exportagdes ao longo da

)

década de oitenta revelon uma significativa mudanga estrutural nas relagdes externas™.

Os bruscos movimentos de aumento das lmportagdes nos anos sefenta estdo associados ao
impacto dos chogues externos do petrdlec. Porém. é de se notar que o impacto ndo se limitou ao gaste
na importacac de petrdleo bruto. Em 1974, o valor importado cresceu USE 6,4 bilkdes, sendo somente
LSS 2 bilhoes devidos ao petréleo, pois expandiram-se as compras de bens de capital em USS 1 bilhie
¢ de matérias-primas em US$ 3 bilhdes. Qs pregos desses produtes também foram elevados na
sequéncia do chogque do pctréieolé. O aumento das importagdes respondeu ao intenso dinamismo
econdmice ndo suprido pela ofsrta interna de insumos e bens de capital e 4 onda especulativa de
estocagem de bens importados, numa acdo preventiva a um eventual ajuste do cdmbio que afinal ndc

vein,

As compras de petréleo cresceram ao longo do periodo, passando de USS 2,6 bilkdes em 1974

para LSS 6,3 bilhdes em 1979, A participagdo de combustiveis minerais na pauta de importagbes

1% Dados desse item extraidos de Serra {1981):61; Davidoff (1984):23; Vellosa (1985):242/247; Baer (1986):95-97, Tadini (1986393~

10, Fishlow (1986b):520/521; Batista (1987):72.75 e (1989):19%: Schwartsman (1990):56-66; Carneire, D.D. (1990):311.313 ¢

Carneiro {1991):28/239,

18 Bm 1979 observou-se situagdo similar: de um aumento de US$S 4.3 bilhdes nas imporragdes, U383 2,2 bilhdes corresponderam 2
patrolec brure 2 US3 1,4 bilhio a matérias- primas.
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crescen de 23,4% em 1974 para 37.5% em 1979, ¢ ultrapassow as matérias-primas como item
preponderante nos anos de 1977, 1979 e seguintes. O valor importado de matérias-primas cain de [US$
5,7 bithdes em 1975 para US$S 3,6 bilhdes em 1977, e voltou a crescer em 1978 e 1979, registrando
entdo guase o mesmo nivel de 1974, As importagdes de bens de capital & de bens de consumo
estabilizaram-se, respectivamente, nos valores de US3 3.5 bilhoes e USS$ 1 bilhdo anuais. Na realidade,

dade o aumento dos precos em délar desses bens. a estabilidade no valer nominal expressou menor

quantidade comprada.

O ritmo de aumento das exportagdes nos anos 1974-1979 esteve um pouco abaixo da expansdoe
do PIB ¢ bem menor do que nos anos anteriores. mas fol alcancade num periodo de recessio mundial,
protecionismo & reduzido crescimento do comercio exterior. O valor exportado passou de US% 6,2
bilhdes para USH 15,2 bithdes entre 1973 ¢ 1979, num aumento total de 145% (equivalente a 16,2%
a.a.). Na exportagdes de primarios verificot-se resultado pouco favordvel, apesar do crescimento das
vendas de soja, e maita oscilagio na receita causada por variagdes nos pregos imtermacionmais. O
desempenho positivo das exportagdes resultou da nitida diversificagdo e cresciments da pauta de bens
industrializados, mormente pelas vendas das industrias tradicionais {alimentos, téxteis e vestudrio,
calgados ¢ couros, fumo e madeira), face &s vantagens competitivas ¢ 4 politica de incentivo as
exportagéesw. O aumento da exportagdo de industrializados no periedo foi de 339% {28% a.a.}, mas ¢

preciso relativiza-lo pols as pequenas vendas no inicio da década geram um efeito "base de

comparagao”.

A relagdo entre importagdes e PIB, que saltara de 7.5% em 1973 para 11,6% em 1974, calu para
menos de 7% em 1978 (ver Tabela 12). Em 1980. com o novo chogue do petréleo, retornou para 9,2%
mas a partir dai volton a mostrar queda. A relagac entre exportaghes e PIB cain de 7.3% em 1974 para
pouco mais de 6% do PIB, em 1978, mas voltou a 8,1% em 1980. Os coeficientes de importagio de bens
de capital ¢ de diversos insumos bdsicos do periodo também revelam a redugdo do produto importade
no total consumido internamente. J4 os coeficientes de exportagao para os mesmos produtos apresentam

mudangas mais substanciais s6 a partir de 1979 e 1980, apés a maxidesvalorizagdo do cruzeiro {ver
Tabela 13).

O programa de substituigdo de importagdes e de promogic de exportagdes alteron
completamente as caracteristicas da balanga de comércio exterior da economia brasileira. A mudanga
estrutural atingiu as importagdes de insumos bdsicos {aluminio, petroquimicos, fertilizantes, ago, papel ¢
celulose} ¢ bens de capital {mais em bens sob encomenda do que em seriados € mais em bens mecanicos

do que em elétricos). Em bens de capital, a queda nas importagdes associou-se também & perda de

17 para Tavares & Lesea (19%43:2/8-11 ¢ Tavares & Coutinho (16863371115, a demanda externs passeu a explicar cerea de 20% de
crescimento da producdo de bens de consumo no perioda.
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dinamismo do investimento. A internalizagdo da oferta de insumos basicos e bens de capital também

permitin langar alguns produtos no mercado externc de forma competitiva.

A transformagdo estrutural permitiu instalar um conjunto de plantas produtoras de substitutos
de importagdo, o que reduziu o déficit comercial. O aumento das exportagdes nos anos oitenta a partir
daguele pargue industrial montado nos anos setenta levou a obter superavits comerciais crescentes.
Batista (1988):156 assinala que esta evolugdo demonstraria a fragilidade das criticas liberais ao ajuste
externo pelo aspecto de que gerow um crescimento introvertido: "o processo receate de industrializacio
do Brasil parece oferecer um bom exemplo do quanio pode ser enganoso o debate sobre alocagio de
recursos de investimento entre industrializagdo 'introvertida’' e 'extrovertida’. De fato, é extremamente

dificyl distinguir entre inddstrias “introvertidas e ~ extrovertidas’ no Brasil'®,

6.4 A Articulagdo e a Consisténciq do Programyg de Investimentos Estruturantes

A estratégia do II PND definiu profundas mudangas na estrutura produtiva ¢ na paata de
importagdes ¢ exportagdes proporcionande economia de divisas ac Pais. Mas o éxito do programa de
investimentos deve ser avaliado nio apenas pela economia de divisas mas também pelo exame acurado
do dimensionamento e custo dos projetos; da rentabilidade do capital investido vis-d-vis 0s custos dos
fundos utilizados; da respectiva articulagao financeira e sincronia dos prazos de inicio das receitas e do

pagamento do financiamento; de sua integragdo a estrutura ¢ dindmica intersetorial da economia.

E interessante contrapor a percepgdo de Castro ¢ seguidores, que fazem uma avaliagio bastante
favoravel dos resultados do plano, com analises desenvolvimentistas bem mais enfédticas nos reparos
quanto & sua execugdo pouco criteriosa. Seria possivel supor que as diferengas de énfase decorreriam de
uma opg¢do retorica, na tentativa de sublinhar aspectos positivos da estratégia para negar a perspectiva

neoliberal. Contudo, a meu ver, verificam-se muitas divergéncias de substincia ¢ ndo apenas de énfase.

A sintese do periodo realizada por Batista (1987178779 ¢ tipica da visio difundida por Castro,
que centra-se no éxitc da mudanca estrutural no que diz respeito ao ajuste externo: “apesar dos
ocasionais erros em questbes de politica econdmica e em decisdes de projetos de investimento, a
estratégia do II PND exerceu um papel positive para o ajustamento externo .. A determinagio ¢m
avangar o processo de industrializagio através da implementagdo de um programa de substituigio de
importagdes no setor energético ¢ de expansio da capacidade de produgdo de bens exportiveis nos

setores de bens de capital ¢ bens intermedidrios, incluindo a implantagdo de inddstrias de tecnologia

18 yup Souza (1991):157-163.
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ponta nas dreas da eletronica, engenharia mecadnica. metalurgia, construcgdo naval, equipamento

ferroviario, aerondutica, petroquimica e farmacéutica deve ser contabilizada como um aspecto altamenta
posttivo do II PND"

Mas a escolha dos projetos do II PND unicamente pelo critério de "economia de divisas” e auto-
suficiéncia em relagdo ao exterior seria bastante contestado. Na ética de Langoni (1976):206, o exame
prospective da competitividade e da eficiéncia dinamica dos setores a serem instalados deveria ter
prevalecido, em especial porque os investimentos se deslocavam de produtos finals para intermediirios,
o$ guais formam custes nas diversas cadeias do sistema produtivo. Mas estes aspectos ficaram relegados
a um plano secundario {fato admitido até pelo ministro Simonsen)lg.

A auséncia de uma andlise criteriosa dos investimentos certamente permititt gque se execulassem
projetos pouco rentaveis, Bacha & Malan (1986):224/225 criticariam a falta de seletividade na definicdo
dos investimentos ¢ na alocacdo de recursos, mesmo ressalvando que foi acertada a opgdo por evitar a
recessao. Fishlow (1986b):339, que diz compartilhar com Castro a aversdo ao neoliberalismo ¢ a certeza
da relevancia da acdo estatal no apeio & inddstria, diverge quanto a este aspecto do ajuste estrutural, O
autor destaca os custos macroecondmicos associados ac ganho de divisas {a vulnerabilidade gerada pela
abertura financeira ac exterior} e também o fator rentabilidade: "os projetos especificos nie esram
examinados sob a Otica de suas relacdes bemeficio custo nem, naturalmente, por critérios de mercado;
parecia suficiente apelar para a economia de importagdes. Nao havia calculos de taxas de retorno sobre

0§ macigos investimentos do programa, apenas contavam-se os dolares poupados’ Fishlow {1986h):522.

Face as criticas quanto A falta de seletividade do programa estatal, Velloso (1985)310
argumentaria que, a andlise de cada projetc poderia indicar desperdicio de recursos apenas ¢m poucos
casos individuais, irrelevantes em relagio ao todo. No intento de guantificar os erros cometidos, ele
admitiu existirem ao menos irés projetos "controverfidos™ o Programa Nuclear, 2 Ferrovia do Ago ¢ a
Agominas, Todavia, assinalou que o primeiro respondia a questdes de seguranga nacional e
desenvolvimento tecnoldgico, e o governo desacelerara o segundo e desativara o ferceiro. Para ele, os
programas controvertidos terlam expressio minima se comparados aos investimentos realizades pelo
Governo Geisel (equivaleram a apenas 7,2% das inversdes das estatals federais) e menor ainda como

parcela do investimento fixo no periodo (alcangariam somente 1,5% do investimento do Pals).

Batista (1989%238 e (1987):78 sustenta igual caminho de justificagdo: "com muita frequéncia ...
ouvimos a afirmativa de que uma parte substancial da divida externa brasileira foi desperdigada em
projetos de investimenfos equivocados - os chamados elefantes brancos. Recente estimativa {da SEST]

avalia em USS 15 bilhdes (precos de 1985) os recursos aplicados nestes projetos e sobre os quais ndo

e, que se deduz da avaliagds de Simonsen {1979}, contida no item 1.4 desta dissertagio.
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existem perspectivas de retorno. Entre estes projetos incluem-se a Ferrovia do Aco, o Programa
Nuclear, a Acominas, a Caraiba Metais, a Alcanorte etc. Assim, argumenta-se que cerca de um guarto
da divida pablica externa (de USS$ 60 bilhdes) teria sido desperdicado em investimentos ptblicos sem
retorne esperado, Nao resta a menor divida de que o volume estimado de recurses desperdicados em
projetos duvidosos de investimento ¢ bastanie significativo. A critica severa a esses projetos é essencial,
especialmente pela forma autoritdria ¢ pela falta de representatividade dos grupos decisérios. Nio se
trata de guestionar estes fatores fundamentais. Cabe, entretanto, colocar o problema em perspectiva. £
preciso cotejar o volume estimado dos recursos desperdicados com o total dos investimentos realizados.
Podemos estimar que ¢m délares de 1985 a formagao bruta de capital fixo no Brasil somou ... USS 428
bilhGes entre 1974 ¢ 1979, Entre 1970 e 1984 esta soma atingin quase USS 850 bilhées. Desta fcr.ma,
fica evidente que, apesar do desperdicio ter sido significativo, ele representa uma parcela bastante

pequena do esforgo de investimento realizado na década passada e inicio da presente década’.

Na verdade, ¢ falho esse raciocinio utilizado na defesa da estratégia. As contas restringem-se a
alguns projetos, mag o desperdicio ndo pode ser associade apenmas aos projetos mencionados, nem
mesmoe a todos os mal-sucedidos. Caberia calcular o diferencial entre custos ¢ .dos e incorridos
também nos projetos gue apresentaram retorno economico. O proprio ministro Velloso admitia, em
1877, que o custo do programa superava o previsto inicialmente: o governo cumprira quase
iptegralmente o orgamento de investimentos do I PND (e até superara no setor da habitagdo) mas,
apesar da efetivagdo do gasto, em muitos casos as metas fisicas ndo haviam side alcangadas. Explicava o
fato, entdo, pelos “erros” no orgamento prévio dos projetos e pela revisdo de valores e forte aumento no
custo de materiais em diversos programas'qﬂ‘

Mas estes argumenfos concernem apenas ao custo des projetos, HA que examinar a expectativa
de retorno do capital investido pelo Estado e setor privado, Tal anslise deve ter um ponto de vista
global do bloco de investimentes em infra-estrutura. insumos bdsicos e bens de capital, dada saa
execugdo simultdnea, articulada, complementar e interdependente, com o funcionamente de cada
projeto constituindo um pressuposto para a existéncia dos demais. Esse cardter de interdependéncia
exigia uma coordenacac precisa do seu cronograma de implementagdo. Batista (1989):67-77 aota que
por isso o exame da rentabilidade projeto a projeto nao capta suas taxas de retorno (€ curioso que tente
medir ¢ desperdicio incorrido no exame caso a cazo) "A taxa de retorno em projetos de investimento
individuais ndo pode ser medida isoladamente, dado que varia em fungdo da seleclo de ovutros projetos
para execucdo. Entdo, a taxa de retorno deve ser calculada para a totalidade de um bloco ou grupe de
projetos de investimento interconectados cosrestemente segundo uma particular estraiégia de

crescimento e comércio exterior ... Um nivel de investimento mais elevado pode permitir uma estratégia

20 ver Velloso (1977):128/129. Exemplos de projetos cujo custo swperou o orgamento inicial seriam Itaipu e outros na drea de



distinta de crescimente e comércio ou uma melhor combinacio de projetos, devido a economias de

escala e externalidades, as quals podem resultar numa taxa média de retorno mais alta"?l,

Pela propria anélise estruturalista exposta avima pode-se inferir que o impacto dos atrasos no
cronograma de execugdo do programa de investimentos ndo pode ser minimizado. O simples atraso de
guaiquer prejeto incluso no II FND alterava @ rentabilidade dos demais projetos, peis provecava
sobredimensionamento e altas margens de capacidade ociosa ou falta de oferta interna de insumos para
um funcienamento pormal. A intensidade da relacdo capital-produto pa indistria bédsica e nos setores
de infra-estrutura definia uma rentabilidade reduzida para os projetos e este aspecto agravava a
necessidade de sincronia. Cabe lembrar que no processo de formagdo de capital na indistria de base, as
empresas estatais Daveriam ndo somente que ampliar a capacidade de oferta em insumos basicos e
energia como também garantir o impulso 4 demanda de magquinas ¢ equipamentos produzidas pelo setor

privade.

A desarticulagdo intersetorial causada por atrasos nos projetos foi bastante sentida apés 1976 e
com mals forga no comego dos anos oitenta. Para a analise pés-estruturalista, ndo se poderia encarar os
atrasos como simples postergacio do resultado do ajustamento que afinal se completon. Sendo
complementares os projetos que definem a mutacao estrutural, cenclui-se que os atrasos ém alguns
projetos representaram graves dessincronias e derrubaram a rentabilidade dos demais. De fato, o
acimulo de atrasos alterou o resultado liquide obtide com o conjunto de projetos. Pai a conclusio de
que assincronias negariam a estratégia de mutagao estrutural calcada em projetos que se complementam
£ se pressupéemzz.

Batista (19891238 admite gue expectativas equivocadas quanto & capacidade de executar o
amplo programa de investimentos preiudicaram o retorno {inanceiro dos recursos alocados: "as metas de
crescimento excessivamente ambiciosas do II PND e sua visdo prospectiva demasiadamente otimista da
econoria mundial apds o primeiro choque do peirdleo conduziram também a projetos de investimento
suparambicioses. Como a realidade provou ndo ser tao favoravel quanto a inicialmente antecipada pelo
II PND, tanto o crescimento econdmico quanto os planos de investimento tiveram que ser ajustados a
niveis mais modestos. Mesmo assim, gste processo de ajustamento esteve no limiar de provocar alguma
mi alocagdo de recursos. Isto devido ao fato de que alguns projetos de investimento, depois de
iniciados, tiveram sua construcio postergada, interrompida ou mesmo abandonada em razio do impacto
da restrigio de divisas sobre o nivel global de investimentos. Outros projetos ... tiveram que ser

completados com as capacidades originalmente projetadas, embora estas tivessem sido estabelecidas na

transpories.
21 var Schwartsman (1990):30. Essa ¢ rambém a percepcdo de Langoni quando se refers 4 produtividade socisl do investimento.
22 Yer item 4.4 desta dissertagdo.
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presungdo de um aumento de demanda muito mais rapido do que se provou viavel"?,

A anilise pos-estruturalista da dindmica das articulagbes do crescimento industrial levaria a
questionar, por exemplo, a magnitude da expansio da indistria de bens de capital instalada no Pais,
que corresponden ao atendimento de um nivel bastante alto de investimento. Em 1974, no momento de
concepgdo do plano, conjugava-se um nivel elevado de investimento privado, detonado pelo auge do
ciclo, com a perspectiva de intenso ritmo de investimento estatal, dado o conjunto de projetos a serem
executados durante o governo. Mas, utilizande os termos de Castro (19835), 2 mutagdc estrutural
pretendida sra um esforgo de capital tao intenso que s6 aconteceria em momentos inicos da histéria da
Nagao. Era previsivel que na conclusao do programa se reduzisse a taxa de investimento, pois ainda
teria que cumprir-se sua amortizacdo e seria difici] langar novos projetos. Nesse momento, a capacidade

produtiva em bens de capital se veria superdimensionada.

Para Lessa {(1978), o descompasse entre a capacidade de oferta ¢ 2 demanda do setor de bens de
capital seria a expressdo mais nitida da execugdo equivecada do bloco de investimentos e, assim, da
incapacidade da estratégia em definir um nove padrac de crescimento, Tal inconsisténcia teria se
explicitado com a contengdo de recursos para tocar os projetos piblicos que gerariam encomendas ao
setor. Decidida em 1976, tal contencao definiu cortes = atrasos em projetos € reorientou as compras
para fornecedores externos, de modo a manté-los com recursos externos, Apenas para dar um exemplo
da desarticulagdo dos projetos entre si ¢ em relagao aos objetivos propostos, o corte no investimento em
ferrovias ndo apenas reduziu a demanda de bens de capital como ainda barrou 2 mudanga da matriz de
consume energético nos transpartes%.

Lessa {1978) supss que a decisde de tevisar o programa de investimentos em 1976 teria marcado
seu abandono. Mas a continvidade dos projetos remanescentes pode sustentar a demanda de bens de
capital por mais algum tempo. Tavares (1978a)3121. por sua vez, antecipava acuradamente os
mecanismos da crise futura: ‘a ‘'megalomania’ dos grandes projetos estatais, apesar de frustrar a média
prazo as expectativas dos produtores macionais de equipamentos. .. representou um fdlego adicional &
acumulagdo privada no setor de bens de produgio no pericdoe 1974/1976 que se manteve estimylado
muito além do auge de investimento privado. Seus efeifos depressivos sobre o setor de bens de capital

56 agora comegam a ser percebidos, devendo alcangar o auge por volta de 1980, quando estiverem

23 Mo caso de diversns investimentos estatzis, 0§ atrasos e 2 queda na receita esperada foram acompanhados por malores custos
financeitns, Batista (1989):16% expbe que no setor de energiz eléirica a capacidade de geragdo de encrgia, projetada no goverac
Geisel, se tornou excessiva para atender & demanda deprimida do infeio dos anos oitenta. Tadini (1986):68 informa também que «
investimento previsto para o [fl Bstdgio Siderdrgico era de 1S3 3,2 bilades. mas em funcéo de reprogramaghes que elevaram o sty
rusio financeire o valor efetivo foi de 1SS 8 bilhdes. Ver Serra (198111124

4 Com os cortes nos projetos de transporte ferrovidrio, a produgdo da indisiria de equipamentos ferrovidrios reduziu.se jd em 1977
Alé hoje o setor apresenta sobredimensionamento aa capacidade de produgdo. A preduglo de aviGes, tratores. dnibus e caminhbes
produtes consumidores de pstrdieo, teve queda significativa apenas em 158171982,
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terminando os projetos em execugdo ¢ 0§ programados se revelarem insuficientes',

Na primeira metade da década de oitenta, com o término dos efeitos indutores dos projetos do
II PND e o colapso do processo de endividamento gxterno, observa-se um periodo de forte recessio.
Nesse periodo, o setor de bens intermediarios refraiu-se em 1981, mas a partir dai apresentou uma
tendéncia de aumento de sma produgdo. Enquanto isso, a demanda da inddstria de bens de capital
reduniu-se brutalmente e levor a um excesso de capacidade produtiva. Batista {1990):220-222 destaca
que o nivel de produgde teria sustentado-se ainda em encomendas de projetos estatais em fase de
conclusdo, mas ficou abaixo do necessdrio para minimizar custos. Exportar seria estratégia de
sobrevivéncia. Mas 0 setor esbarraria nos seus proprios limites: a diminuta autonomia tecnelégica € os
contratos de licenga tecnolégica (que proibem vender no pais do licenciador, via de regra um pais
avangadoe) em geral conduziriam a atender paises menos desenvolvidos, de menor potencial de

. . a5
mvestimento™.

Com a crise da divida ¢ a escassez de divisas externas. as estatais foram fortemente orientadas
para compra de eguipamentos nacionais ¢ essa demanda tornou-se c¢ativa. Formou-se assim um
oligopolio de empresas de bens de capital. Os pregos relativos de maquinas ¢ equipamentos aumentaram
na tentativa de compensar a queda de lucros decorrente da pequena produgdo. Configuron-se um
subsidio oculto adicional arcado pelo Estado, uma dimensdo distorcida do ajustamento da economia.
Cabe notar gue o descompasse da esirutura produtiva instalada evoluiu até a década de noventa,
quando ainda se produziram processos de reestrufuracio. enxugamento ¢ desimvestimento no setor de

bens de capital.

6.5 Uma Reavaliacdo do Significado das Mudangas Estrururals

O exame retrospectivo e mais detalhado do programa de mudanga estrutural, de sua execugdo e
de sens resultados, permite agora reconsiderar as conclusdes dos autores das abordagens tratadas,

radicalmente diversas quanto a validade da estratégia industrializante baseada na agéo publica.

A percepcao neoliberal de Langoni e Rabello de Castro é critica quanto ao programa estatal de
investimentos. Este teria representado a usurpagio do setor privado, na medida em gque o Estado
financiou-se com recursos que poderiam ter sido usados no investimento privado. Nessa otica, a

exacerbagio da onipresente regulagdo estatal alterou precos e rentabilidades relativas e resultou num

23 Ver Tavares & Lessa {1984%0 & Tavares & Coutinho (1986} 12.



crescimento Introvertido, provocando distorgbes alocativas e imeficiéncia. Em vista disso, ganharia

a .. . . o P y;
impeto a campanha de defesa da iniciativa privada contra a forga asfixiante da acdo estatal*b.

Na percepgdo desenvolvimentista de Castro, o programa de investimentos alcangou o ajuste
externo, apesar dos percalgos na sua execugdo, ¢ a propria superagdo do subdesenvolvimente. Qs
percalgos criticdvers seriam o desperdicio de recursos, as negociagbes conflituosas entre sécios ¢ 0%
gonsegiientes alrasos na execugdo, e os métodos autoritdrios pouco transparentes praticados. Para Castro
(1985):80/81, tais problemas teriam sido indevidamente interpretados pelo pensamento hberal come
sinais de fracasso da poltica industrializante. Mais ainda, teriam sustentado o recrudescimento da idéia
ortodoxa de que a industria latino-americana era deficiente e nao poderia vingar sem o auxilio de
favores ¢ privilégios governamentais que levariam ao uso ineficiente de recursos. E tal argumentagio
serviria para embasar as propostas de liberalizar essas economias € assim encaminhi-las para a
redescoberta das vantagens comparativas. Para ele, o prosseguimento da estratégia demonstraria a
falsidade dessas conclusoas, Mais do que gualguer argumento, a simples observagao do parque industrial
montade no Pafs naguele periodo e dos sinais evidentes de sua competitividade internacional seriam a
negagdo viva das teses calcadas no receitudrio neoliberal® .

A intervengio do Fstado também teria sido crucial para a consecugdo do objetivo maior de
realizar ¢ ajuste. Batista (1989):75 sublinharia que os argymentos liberais contrarios & "danosa’ agdo
pblica e ao investimento estatal nasceriam de um “preconceito crescente e quase histérico”. Para ele, o
investimento publico em dreas nas guals o setor privade ndo tinha condigdes de investr (pela
necessidade de capital ou pequeno retorno do investimento} estimulou o investimento privado. Gerou
insumos e infra-estrutura que o viabilizaram, sendo por vezes “pré-condigho essencial”. O gasto piblico
deprimiria o investimento privado somente se fosse ampliado a ponto de gerar expectativas de aumento

de impostos para sua cobertura, o gue nio ocorreu.

De acordo com Fishlow (1986b):522/523, a queda no investimento privade levou o Estado a
tomar para si a tarefa de realizar projetos em principio destinados ao setor privado, e ndo o contrdrio.
Para ele, o engajamento estatal na estratégia industrializante foi maior do que o previsto, sobretudo a
acdo direta na expansio dos setores prioritarios. O Estado forneceu estimulos ¢ recursos, via BNDE,
para os investimentos privados. Mas o volume de capital envolvide ¢ a relutdncia em langar subsidios

oo - . . : : 2B
crediticios quando a participagdo privada era limitada, fizeram-no encampar mulios projetos .

28 ver itens 2.1, 2.4 ¢ 2.5 desta dissertagds.

27 Yer itens 3.1, 3.4 ¢ 3.5 dests digsertagio. .

I8 Afora a defesa da acdo estatal, sio feitas também ressalvas quanio ac "processo d¢ estatizagio®. A £poea, Veltoso (1977377.85
ArgUMentou que s estatais participavam relativamenie poueo no faturamento ¢ na produgio das empresas instaladas no pais. De
acordo rom seus dados, a participagio sé seriz grande em termos de patriménio lquido (proxy do capital investido), dads sua
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A perspectiva desenvolvimentista quanto & agao estatal, pois, & totalmente diversa da liberal. A
agdo do EHstado no I PND teria revelado-se benéfica a iniciativa privada: o investimento estatal e o
conjunto de vantagens ¢ subsidios 4s empresas sustentaram e elevaram sua rentabilidade, o que as
compensou pela pressido contencionista da politica antiinflaciondria. Ao contrério, a concessic de
estimulos teria minado a capacidade financeira piblico. Diante disse, o protesto contra a estatizacio

seria visto como uma falta de reconhecimento quanto ac papel do Estado.

A andlise pos-estruturalista de Lessa {1978) supds o absoluto fracasso e sepultamento da
estratégia do II PND em fins de 1976, Com a revisio ¢ as dificuldades dinimicas na articulagio do
investimento estatal com o setor de bens de capital. o plano de investimentos teria "abortado” e suas
mefas viradoe “letra morta’. O cancelamento ¢ a postergagic de diversos projetos deixavam clara a
impossibilidade de sustentacdo politica e econdmica da estratégia de mudar o padrio industrial. O
voluptarismo ¢ra incapaz para contrarrestar o movimento enddgeno de reversao ciclica do investimento
privado. Para ele, a politica econdmica naufragava diante da crise e encerrava-se a ambigua simbiose
gntre o desenvolvimentismo de Velloso e a ortodoxia de Simonsen. Dali em diante, acirrar-se-ia o atrito
polftico entre governo ¢ empresariado. A estratégia 3¢ teria alcancado o objetive de mudar o padrio
industrial se estivesse profundamente articulada - na integracao imtersetorial, nos mecanismos de

tinanciamento & no apoio politico.

Em Velioso (1985%301-303, o ex-ministro afirmaria que em nenhum momento os objetivos de
desenvolvimento do II PND foram abandonados. O investimento nos programas prioritdrios de insumeos
basicos ¢ energia foi mantido & continuou a orientar o ajuste estrutural. Mas era preciso diminuir o
hiato de recursos do setor piablico, e por isso foram cortados projetos menos prioritdries. Assim,
prevalecew nma s¢ orientacdo de politica economica, definida em consenso peles ministros da Fazenda e
Planejamento, com o sentido de coeréncia geral dado pelo Presidents, que dissiparia diferencas de

opinido remanescentes.

A continuidade dos projetos estatais, mesmo apods a revisdo, levou Castro (1985):46 a rebater a
conclusio de que o II PND teria sido desativado em 1976, A estratégia persistiu e resultou no
recondictonamento estrutural bem como na continnidade do crescimento: "discordo de que o iI PND
tenha, na pratica, morride em 1976, sobrevivendo apenas na retdrica oficial. A estratégia de 74 abortou
a reversdo ciclica que se anunciava gquando da posse do novo governo e permitin a sustentacao de uma

elevada taxa de crescimento até o final da década dos 70. Além disto, por haver deslanchado

2tuagAo em serores de alta relagfo capital/produto. Lessa (1978):118 notaris que a criagdo de estatais envolveu no in{zio a simples
conversde de drgdos federais em empresas para agilizar.lhes o acesso 2 empréstimos externos; mais adiants, EXpPresson um processo de
“sovializagdo das perdas” pela absorcdo de gmpresas em dificuidades financeiras. Ver SEPLAN (1876) apud Lessa (1978313817182 ¢
Yelaso (1977173/74.
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transformagdes que se¢ revelaram irreversiveis, sua influencia projetou-se sobre o governo instalado em
marco de 179"

Fishlow (1586b}3540 também considera exagerada a conclusio de abandono da estratégia do II
PND} e a supde decorrente do fato de estar muito presa as metas inclusas no texto do plano,
Schwartsman (1990185 pondera que o equivoco na interpretacao da revisado da estratégia é um risco

presente em gualquer analise de cardter prematuro, que @ pesteriori pode ser contraditada pelos fatos,

Face & evolucdo dos acontecimentos, Tavares & Lessa (1984)%7/8 e Tavares & Coutinho
{1986)11 reavaliariam o significado da revisdo da estratégia ¢ a importdncia da diversificagdo estrutural
¢ continuidade do investimento em insumos bdsicos. Esses aspectos teriam que ser contrapostos aos
cortes em varios projetos ¢ 4 reducde do crescimento, matizande a idéia de naufrégio do II PND. O
programa de Investimentos teria sido um esforgo de ajuste estrutural inédito que sustentou o ritmo de
producidc da indistria de transformacio, sobretudo o crescimento bastante alto do setor de beas

intermedidrios que compensou a desaceleragdo do setor de bens de consumo nae durdveis.

Tavares & Lessa {1984%:2/6 e Tavares & Coutinho (1986):3/8/9 reexaminam o perfodo: "Trata-se
de um salto de capacidade instalada na industria pesada orientado, no primeiro subperfodo, 3 inddstria
nacional mecdnica de bens de capital {1974-1976). ¢ no segundo subperiodo para as inddstrias de
insumos estratégicos, energia, quimica ¢ metais ndo ferrosos (1976-1980) .. os dois perfodos de
industrializagdo da década de 70 correspondem a padrdes de crescimento distintos, O primeiro {1970-
1973} se caracteriza por altas taxas de crescimento na produgdo, na demanda interna e no investimento
industrial concentrado nas indiustrias orientadas para o consumo. O segundo [1974-1980] se caracteriza
por uma desaceleragio do crescimento do consumo e da produgdo corrente manufatureira, que se reduz
4 metade do periode do auge, mas também pela manutencdo de elevados niveis de investimento
industrial, superiores 2 USBS$ 3 bilhdes por ano, tanto nos setores de insumos bdsicos quanto mo
complexe metal- mecdnico. Este valor dos investimentos nos setorgs estratdégicos, que representam o
triplo dos verificados no ano de 1973 (ano de auge da produgde corrente), demonstram um esforgo de
acumulacdo de capital e uma diversificacio da estrutura industrial na diregado da indiistria bdsica sem

precedentes na histéria da indusirializacdo brasileira”

Mas o objetivo estratégico de reorganizagdo industrial teria fracassado. A corregao de rota em
1976 efetivamente nio marcou o abandono da estratégia. mas cortou a tentativa de reforgar o capital
wacional e a indistria nacional de bens de capital. Carneiro (1$91):22/23 traduz essa percepgdc: "o
crescimento na periodo foi liderade pelos bens intermedidrios e, apesar da grande desaceleragio, pelos
bens de consumo durdveis. Tomando-se os subperiodos principals, ne primeiro (1974/76) a lideranga €

exercida pelos bens de consumo durdveis e bens de capital e no segundo {1977/80), pelos bens de
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comsumo durdveis ¢ bens intermedidrios. Duas conclusées importantes advém desses dados: a rdapida
desaceleragdao da produgdio de bens de capital indica que os investimentos no sefor estavam em clara
desarticulagdo entre si e com os demais segmentos industriais, tendo as ampliagdes de capacidade
resultado num maior grau de ociosidade. Por sua vez, a lideranga dos bens de consumo durdveis (apesar
da menor taxa de crescimento), associada & constatacde anmterior, indica que de fato o II PND nio
logrow constitnir um novo padrio de crescimento para a economia brasileira, a ndo ser que

consideremos como tal a internalizagao da oferta de alguns ramos produtores de bens intermedidrios”,

A critica cepalina de Castro {1985):80/82 nao se resume a negar o abandono da estratégia apés
1876, Na sua concepgdo, os ‘cepalinos arrependidos, dependentistas, adeptos de tecnologias
alternativas”, por centrarem sua andlise nos problemas estruturais e tecnolégicos do parque industrial
construido no Pafs ¢ por negarem gue aste seria comparivel ao dos paises avangados, negariam a
validade do avango na industrializacdo, tal como a ortodoxia. Ele adicipnaria: "tampouco caberia agui
discutir como a indéstria recém-montada neste pais enfrentard a onda tecnoldgica centrada na micro-
eletrbnica, Esta € uma questdo que ameaga - e estimula - quaisquer das estruturas industriais fundadas
na eletro-mecdnica. O que sim convém frisar, é que o parque manufatureiro agui existente ndo mais

cabe - sequer como caso-limite - dentro do perimetro do subdesenvolvimento”.

Contudo, o exame retrospectivo permite reexaminar o significado do II PND no contexte mais
smplo do desenvolvimento capitalista coatemporineo. A evolugdo dos fatos negou a hipbtese de Castro
{1985) de que a condigdo de desenvolvimento alcangada pelo Pafs minimizava as implicaches
tecnoldgicas. De fato, a crise internacional nos anos setenta, o chogue do petrdleo ¢ o menor ritmo de
crescimento mundial, envolveram intensas transformagdes nos planos tecnolégico e financeiro das
economias avangadas ¢ o proprio esgotamento do padrio de crescimento do pds-guerra. Essag
transformagdes eram extremamente relevantes na medida em que alteravam a dindmica de diversos

ramos industriais,

A estralégia de reorganizagdo industrial do 11 PND buscou caminhar na direcio das estruturas
das economias centrais, na perspectiva estatica de que o padrdo industrial e tecnoldgico permaneceria o
mesmo. Mas a reestruturagdo produtiva e tecnolégica em processo naquelas economias configurou uma
dimensio nado percebida; diversos setores industriais para os guais o Brasil caminhou entravam numa
rota, senio de obsolescéncia, pelo menos de menor dinamismo e perda de rentabilidade relativa. O
retorno do capital investido nesses setores, ainda por ser amortizado, seria menor & mais demorado,
Realizar o plano naquela oportunidade, portanto, era uma tarefa bastante dificil, guase num esforgo na
contramao da histéria, ndo em virtude da nogac liberal de incapacidade para a produgdo eficiente na
indistria, mas sim pelo impacto agravante das mudancas no capitalismo mundial sobre o retorno dos

investimentos,
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Coutinho (1980) reconheceu a profundidade das mudancas na economia mundial no periode,
traduzidas em sobreacumulagio generalizada de capital ¢ esgotamento do padrao tecnolégice dominante.
Haveria que digerir investimentos passados para reacomodar a acumulagio capitalista. Mas para superar
a crise seria preciso ir além e articular investimentos gue incorporassem inovacdes da fromteira
tecnoldgica, dada a perda de dinamismo daquele padrio tecnolégico. Apesar da percepcio, ele nio
chegou a analisar como a mudanga poderia afetar paises como o Brasil, que realizava pesados

investimentos com vistas a absorver tal padrio industrial~’,

A conclusdo equivocada de. Castro (1983} fol revista mais tarde por Batista {1989):21-nota
?/38/39, que incorporou o argumento de Wells (1988): a incapacidade do pafs em manter-se atualizado
tecnologicamente mostrava a vulnerabilidade dos paises em desenvolvimento face a avangos
tecnoldgicos, que funcionariam come seqgiténcias adversas de chogques externos. Nesta Otica, seria
pretencioso supor instalar uma estrutura produtiva similar a de paises avancados, como pretenderia o
estruturalismo cepalino. A auséncia de progresso técnico autdnomo nos paises em desenvelvimento
continuou a diferencid-los das economias avancadas e o estrangulamento externo permaneceu Como um
problema potencial especifico a0 seu arduo processo de industrializagao. O vinculo do desenvolvimento
nao a estrutura produtiva mas & geragdo de tecnologia, comprometia a conciusdo de gque a mudanga

estrutural permitira alcangar o desenvolvimento industrial.

A conclusdao a gque se chega é a de gque a estrutura industrial, apesar de mais integrada ¢
diversificada, seria ainda incompleta e subalterna a dos paises avangados. Diz Batista {19893:233: "Ne
comego dos anos oitenta, o Brasil }4 estava ‘graduade’ como importante pagdo ‘industrial’, dado o
tamanho relativo de sua capacidade industrial. Contudo. a maior parte da producio industrial do pais
consistia de bens intensivos em matérias-primas e ¢nergla, gue podem ser caracterizados genericamente
cemo produtos manufaturados de baixa tecnologia. As economias avangadas, por outro lado, comegaram
um processe de sucatearaente destas indistrias intensivas em matériag-primas e energia, e algumas
iniciaram um processo de 'pés-graduagdc’ em manufaturas e servicos de alta tecoologia. Dado que
diversos paises em desenvolvimento construiram uma relevante capacidade de exportagio de bens
intermedidrios de baixa tecmologia, e dado que a economia mundial entrou em profunda recessio no
inicio da década de oitenta, os pregos imternacionais destes bens deterioraram-se de uma maneira
similar & das commodities primarias ... O Brasil, em particular, basicamente um exportador de produtes
primérios ¢ manufaturades de baixa tecnologia, sofren uma dramética deterioragdo em seus termos de

irona’,

Apesar do saldo comercial estrutural, o Pais ficon i margem do intenso processo de

2% Castro {1980), no mesmo debats, relativizava a crise citando as raxas de crescimentc dos paises avangados ¢ considerava
insuficitnte a andlise baseada ma nogdo de sobreacumulacdo de capital. gue chamou de economicistz, realgando a desagregagdo do
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modernizagio das economias centrais, devido ao prépric endividamento externo que permitin a
mudanga estrutural. A transferéncia de recursos ao exterior resultante da crise da divida na primeira
metade dos anos oitenta comprometeu, naquele momento crucial, a taxa de investimento e os processos
de inovagdo € renovagao tecnolégica da inddstria brasileira. A economia atravessou aqueles anos
amortizando os investimentos dos anos setenta, Para Tavares & Lessa (1984):26-34, a competitividade
dindmica da estrutura de oferta do Pais ficou abalada. o gue tornou mais dificil prosseguir no processo
de desenvolvimento no longo praze e articular a produgac nacional & nova ordem internacional: "o
sisterua industrial brasileiro em geral soube ajustar-se e resistir, da melhor forma possivel, em face dos
efeitos deletérios da recessdo, permanecendo ainda capaz de reerguer-se ... O reconhecimento da
resisténcia e da capacidade empresarial de adaptagdo da industria brasileira ndc deve, entretanto,
ofuscar o fato de gue a estagnagao das inversbes para criagac de capacidade produtiva nova arrefecen
de forma significativa a velocidade do processo de inovacao, ampliando as defasagens tecnolégicas com
relagdo aos sistemas industriais dos paises avangados e até mesmo com relagdo a outras economias de
industrializagdo recente, como seria talvez o caso da Coréia do Sul. E perfeitamente plausivel supor
que, em muifos setores, a paralisia ou o enfraquecimento do processo de inovagdo técnica ja tenha
atrasade o nosso perfil tecnolégico e de competitividade internacional num graw dificiimente

. . o e L. w3
racuperdvel sem a intervengdo incisiva de politicas de fomento™ 0.

Mas ainda assim, cabe concordar com a conclusio de Batista {1989):38: embora alguns possam
considerar que no saldo fimal ¢ avango da indusirializacao brasileira ndo valen a pena, € importante
observar que foi bem pior o desempenho dos paises endividados menos desenvolvidos que ndo

avangaram no processo, os quais enfrentaram dificuldades muito mailores ao longo dos anos oiteata.

mareo politice forjado no pés. guerra como determinante fundamentat da crise.
M vy Carnsiro (1991):6.
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Pabela 10
PRODUQﬁO INTERNA DE INSUMOS BASICOS B BEWS CAPITAL

ANGOS

METALORGICOS PETROQUIMICOS PAPEL E CELULOSE QUINICOS INORGANICOS
ety e : = BEM3
ALOS FERRG  ALUMINIO L{OBRE ZENCO  ESTANMO  BASICOS INTERME- RESINAS FIBRAS PASTA E PAPEL £ SODA FERTILIZANRTES GE
LAMINAGOS  LIGAS DIARIOS PLASTICAS SINTETICA CELULOSE PAPELAD CAUSTICA NITROG. FOSEATADG CAFITAL

{NDILES DE GUANTIDADE

1970
1971
1972
1973
1974
1975
1976
1977
1978
1979
1980
1281
1982
1983

100,0 100,0 06,0 180,0 100,60 180,0 100,0  100,0 100,80 100,80 100,0 00,0 100,0  100,0 100,80 100,0
113,14 137,1 M, 1527 10,7 83,7 90,1 125,8 27,2 119,0 108,86 108,9 105,64 345,00 143,8  112,6
126,9 151,8 150,0  125,5 108,5 70,0 111,5 163,3 16,2  173,3  135,2 118,64 134,808 439,9  171,6  138,3
143,80 186, 2 66,6  121,0 175,5 W04 392,6 219,58  323,5  214,5  146,3 139,86  153,0  569,6 196,92 184,%
146,3 235,0 168,4  119,8 214,0 59,4 562,3 2598  340,6 2615 1850 163,1  145,5  7%,5  228,8 2137
160, 8 279,2 193,3 49,0 236,7 1021 5E7,0 2686 373,0 2874  173,8 148,6  163,8  BO4,3 3039 224,64
176, 4 334,7 224.,0 B, 4 316,5  100,5 737,3 300,6 454,3  354,9 183,17 180,1  176,1 999,0  517,3  247.1
2039 500,60 270,9 95,2 334,5  120,3% B45,6 3823 495,0  366,2 2194 196,7 238,6 11538  645,5 2340
234,7 440,8 290,46 93,2 410,17 45,7 904,8  Se3,2  558,8  412,0 2651 2231 3923 1323,5 670,17  234,3
267,8 522,8 88,6  110,0 473,35 1SB,7  i344,6  TA1,2  B42,1 48,9 4063 262,17 43B,6 14135 7391 252,6
29%,5 58,2 415,64 130,68 576,5  137,7  1515,3  947,9 10114 S28,6  471,3 295,7 4697  1912,4 934,32 2743
257,11 803,9 390,9 93,2 665,3 122,00 1618,4  B6&, 4 917,46 646,1  447,B 272,9 5158  1742,2 680,71 221,14
260, 4 603,9 461,7  128,1 &62,6 1457  1702,5 1086,5 1032,9  577,3  464,3 92,8 516,3 1982,6 647,5 188,0
277,9 625,6 593,2  213,4 665,59 V99,6 2467,0 995,23 1264,7  423,2  4%0,5 300,5 506,8  2590,5  621,3  151,7

TAXA DE CRESCIMENTO (%)

19,0 8,6 5.4 245,043,812,

971 13,1 37,1 11,1 52,7 1,7 -36,3 -92,9 25,8 27,2 8,9 &
1972 12,2 10,7 35,0 -17,8 &.7 3,8 25,8 29,8 26,7 45,6 24 .5 8,7 27,1 27,5 15,% 1.1
1973 12,7 22,7 11,1 -3,6 61,8 43,6 252.0 34,6 00,7 23,8 8,2 18,1 14,2 29,8 14,8 35,6
1974 2,3 27,8 1,1 ~-B8,4 21,9 -1,0 43,2 18,2 5,3 21,9 12,8 14,7 4,9 26,3 16,2 15,6
1975 9.9 17,3 14,8 37,7 16,6 2,7 4,4 3,4 Q.5 9,9 5.3 -8,9 32,6 11,8 32,8 5,1
1974 %,7 14,9 15,9 1¢,9 33,7 -1,% 25,6 11,9 24,5 23,5 5,4 21,2 7,5 24,2 ¥0,2 10,4
1977 15,6 19,5 20,9 17,0 5,7 19,7 14,7 27,2 5,6 3,2 19,8 9,2 35,5 15,5 24,8 -3.,3
1978 151 6,2 7,3 -2,1 22,6 21,1 7.0 47,3 12,9 14,8 20,8 13,4 64, 4 14,7 3,8 0,1
1979 14,1 18,6 33,7 18.G 15,4 8,9 48,6 31,8 50,7 18,9 53,3 17,5 11.8 6,8 .3 7.8
1980 9,6 12,7 &,9 18,7 21,8 -13,2 12,7 27, 20,1 7.9 16,0 12,8 7,1 35,3 26,4 8,6
1981 ~1¢,4 2,5 -5,9 -28,6 15,4 -11,4 6,8 -8,6 -9,3 ~15,6& -5,0 ~7.7 2,8 -8,9 =27,2 ~19.4
1982 1,3 0,0 18,1 37,4 0,4 19,4 5,2 25,4 12,6 29,4 3,7 7,3 0,1 13,8 -4,8 -15,0
1983 6,7 3,6 28,5 &b, 6 G5 37,0 44,9 8,4 20,5 -26,7 5,6 2,6 ~-%,8 20,7 ~4,0 -1%,3

FONTE: ANUARIO ESTATISTIEO DO BRASIL/BNDES/CONJUNTURA ECONOMICA. Pados slsborados por BATISTA {1989).

HOTAS: (a) indices de guantidads baseados em toneiadas produzidas pars metalirgicos, petrogquimicos, papel e celulose e soda caustica, em toneladas de

nutrientes para fertilizantes;
{b) Petrogquimicos basicos: etileno, propanc, butano, benzeno, xileno, tolueno, hexeno e eteno;

(¢) Resinas termoplésticas: polietileno, poliestireno, PVC e polipropileno.




CONSUMO DE ENERGIA PRIMARIA

Tabela 11

PETRALED
ANOS ENERGTA  ALEOOL LENHA QUTROS  TOTAL
[MPORTADG NACIONAL  TOTAL  FLETRICA

(QUANTTOADE {1000 t Equivalentes de Petrdien)
1870 - - 25231 11542 5351 22148 2438 B67L0
1971 - - 266814 12444 5751 22624 2459 HGAGY
1472 - - 31951 14632 5448 22158 2493 7r6BZ
1973 - - 38125 16768 7051 23899 2552 BA41R
974 3381% 10005 45316 14047 7043 25343 6444 98163
1875 35847 100a4 44545 204963 6351 26743 4803 103475
1978 41132 9842 47421 24035 7232 27233 7451 113382
1477 40744 3675 48084 27106 447 26733 6180 118465
1578 44457 3765 54330 23796 10125 26521 5231 126003
1879 0049 5904 56550 33808 11265 27265 9117 138014
1980 43485 11168 55451 37041 12378 ZB510 5268 139238
1881 42260 12831 53661 17622 13523 27915 7723 130744
1982 9857 15746 53495 40928 15205 28541 11357 149428
1883 36692 20255 53111 43428 18843 29342 13581 158805
1984 37684 27687 RE841 #3172 70323 31786 16518 173760
1985 27422 32478 57933 51729 72031 30856 13110 175758

PARTICIPACAQ (%)
1576 - - i7.8 i7.3 g,0 33,2 3,7 100,0
1871 - - 38,1 17,8 a5z 3.4 3,5  1060,0
1972 - - 41,1 18,8 8.3 28,5 3,2 100.0
1973 - - 231 19,0 8.0 27,0 7.8  100,0
1874 14,4 16,7 41,1 19,4 7.2 25,8 6,6 100,0
1875 34,6 4,7 43,1 0.3 5,1 25,4 4,6 160,0
1878 36,3 8,7 1.8 21,2 0,4 24.0 6,6 100,0
1477 34,4 &,.2 41,4 2.9 8,0 22,6 5,2 100,0
1878 38,7 1.1 £3.1 23,8 8.0 2.0 4,72 100,0
1979 36,3 7,2 41,0 74,5 8,2 19,8 6,6 100,80
1980 3,2 8,0 9.8 27,0 8.9 24,5 3,8 100,0
1581 30,0 9,2 38,1 in,9 9,6 19,8 5,5 1000
1982 28,7 14,5 35.8 27,4 10,2 19,1 7.6 100.0
1943 23,1 12,8 33,4 27,7 11,3 18,5 3,6 100,06
1984 18,8 15,9 2.7 27.8 11,7 18,3 9,5 104,18
1485 15,6 18,5 33,0 29,4 12,5 17,6 7,5 100,0

FONTE: ANUARIQ ESTATISTICO DO BRASIL.

NOTAS: {a} Petrdleo inclui gas natural. 0 consumo difere da soma da produgdo com

importagdo devido a exportagdes, perdas e ajusiss de estogue;
{b) Outros inciui carvdo vapor e carvdo metalirgico.

1440



COMERCIO EXTERIOR

i41

IMPORTACOES EXPORTACBES
ANOS  COMBUSTIVELS #INERAIS NATERIAS-PRIMAS BENS DE CAPITAL INDHSTR LALIZADOS
BENS DE  TOTAL BASICOS
TOTAL PETROLED TOTAL FERRO  METAL NAO PETRO~  QUEMICOS FERTILI- PAPEL £ TOTAL S0B COMNSUMO TOTAL  SEMI-  MANUFA- BENS DE
£ ACO  FERROSG  QUIMICOS INORGAN. ZANTES  PAPELRD ENCOMENDA MANUF.  TURADOS CAPITAL
EM YALOR  (U5% milhdes)
1970 281 174 - 160 145 142 5% 56 &1 208 350 - 2507 2049 865 249 416 -
1971 377 254 - 257 146 166 &b 59 50 1238 419 - 3247 1948 ge2 241 5817 121
1972 469 344 - 255 173 213 72 130 61 1734 0% - 4232 2725 1222 310 912 143
1573 769 606 2632 493 288 344 g9 1%5% 82 2143 570 716 8192 4097 1942 478 1465 243
1974 2962 2558 5689 1536 593 638 255 405 19t 3119 721 1039 12641 4801 2955 634 840
1975 3074 2704 4359 1261 3N 5%% 250 304 122 3934 1074 852 12210 5027 1434 B4% 722
1976 3842 3354 4062 580 418 715 242 204 136 %556 1151 1687 12383 8129 3618 842 768
1977 4081 3602 3908 579 504 &40 253 301 138 3074 1106 937 12023 6959  LB84 1044 1113
1978 4485 4064 4678 476 435 726 300 309 138 3522 1514 1116 134683 5978 £504 1421 1555
1979 6773 6264 59090 483 666 984 401 422 167 3775 1321 1582 18084 6553 as3z 1687 2023
1980 10200 9372 7046 594 824 115 58% 620 164 4381 1624 1316 22955 8488 11376 23549 2734
1981 11340 10604 5799 735 497 BOS 315 353 157 4023 1637 S8R 22091 8O20 14000 2116 3342
1982 10500 9556 4810 467 422 740 263 239 143 3272 972 1007 19305 8238 11686 1433 2538
1983 8600 7822 3318 160 175 &6T 160 134 122 2505 7ie 1027 15429 8535 13058 1782 2229
1984 7340 6736 3710 159 232 662 208 246 104 2154 715 826 13916 8755 17955 2824 2515
1985 &176 5418 2705 265 220 718 157 251 83 2480 602 7493 13153 8538 16821 2758 2879
1970 8,61 0,38 - 0,35 0,32 0,3 0,11 G,12 0,09 1,98 0,756 - 5,48 4,48 1,45 0,54 6,9 0,00
1974 0,71 0,47 - 0,49 0,28 6,31 G.13 {11 0,09 2,35 0,79 - &, 14 3,78 1,58 0,46 1,10 6,23
1972 a,7 0,55 - 0,41 0,28 0,34 0,12 0,21 6,10 2,19 0,97 - 6,82 4,39 1,97 0,50 1,47 0,27
1973 0,93 $5,73% 37 0,59 0,45 0,41 6,1z 07 0,10 2,58 0,6% 0,86 7,46 4,9% 2,34 0,57 1,76 0,29
1974 2,72 2,3 5,22 1,41 0,54 0,58 0,22 0,37 0,18 2,86 0,66 0,95 11,59 4,60 2,71 0,58 2,13 0,50
1975 2,37 2,59 3,37 0,97 8,29 0,41 0,19 0,24 0,09 3,04 c,83 0,66 9,43 3,88 2,65 0,66 2,00 0,56
1976 2,44 2,13 2,58 0,37 g,27 0,43 0,15 6,13 6,06 2,26 0,73 0,69 7,86 3,89 2,30 6,5% 1,76 0,49
1977 2,29 2,02 2,19 8,32 0,28 0,36 e,i4 0,97 0,08 1,72 0,62 0,5% 6,74 3,90 2,74 8,59 2,15 0,62
1978 2.17 1,97 2,24 0,23 o221 0,35 0,15 0,15 0,07 1,71 0,73 0,54 6,63 2,8 3,15 0,69 2,46 0,75
1979 2,92 2,10 2,58 0,21 6,29 0,42 0,17 0,18 0,07 1,63 0,57 0,68 7,79 2,82 3,67 0,81 2,86 0,87
4980 4,10 3,77 2,83 0,24 8,33 0,45 0,24 0,25 0,07 1,76 0,85 0,53 9,23 3,41 4,57 0,94 3,483 1,10
1581 4,97 3,90 2,13 G,27 0,18 5,30 0,12 0,13 0,06 1,48 0,60 0,3% 8,12 3,28 5,15 0,78 4,37 1,23
1982 3,88 3,53 1,76 0,17 8,16 0,27 0,10 G,09 0,05 1,21 0,34 0,37 7,16 3,04 4,%2 0,53 3,79 0,94
1983 3,42 3,1 1,32 0,06 0,07 0,27 0,04 8,08 5,05 1,00 G,23 &, 41 6,14 3,39 5,19 0,71 &, 48 0,89
1984 2,87 2,45 1,35 0,06 0,08 0,24 o,08 0,09 0,04 0,78 0,26 4,30 5,07 3,19 6,54 1,03 5,51 0,92
1985 2,02 1,77 1,21 0,08 0,07 0,23% 0,08 6,08 0,08 0,84 0,20 0,26 4,30 2,79 3,50 0,50 4,60 0,94
FONTE:  BANCO CENTRAL DO BRASIL/BANCO DO BRASIL/FUNCEX.
NOTAS: {a) Valores FOB,

{b} Total das exporta¢des inclui operagdes espegiais,



Cem %)
HKETALURGEICOS PETROGUINICOS PAPEL £ CELULOSE
ANOS REFRA  BENS bE
ACOS FERRO ALUMINID COBRE ZINCD  SILICID  BASICOS INTERME-~ RESINAS  FIBRAS PASTA E  PAPEL E TARIOS CAPITAL
LAMINADUS LIGAS DIARIOS PLASTICAS SINTETICARS CELULOSE PAPELAO
COEFICIENTES DE IMPORTA{AG
970 14,1 &,2 - - - - 31,06 40,0 47,0 22,4 4,1 14,1 - 15,9
1971 16,0 18,9 - - - - £2,.0 37,0 52,0 15,4 8,7 14,8 - 18,8
1972 17,7 8.8 - - - - 49,0 43,0 47,0 12,4 17,5 14,5 - 19,9
1973 22,3 5,1 - - - . 22,0 44,0 21,0 24,9 13,0 18,3 - 16,6
1974 39,1 7.5 50,4 72,2 64,2 94,2 14,0 41,0 35,0 21,6 16,6 20,4 23,3 19,3
1975 24,2 2.9 40,1 80,1 56,3 81,2 7.0 41,0 18,0 3,3 8,9 10,9 2,3 21,8
1978 12,7 8,9 36,0 79,8 50,7 g,1 12,0 49,0 29,0 6,1 5,7 1,5 7.5 15,9
1977 8,7 6,1 36,9 80,8 51,% 0,6 14,0 35,0 22,0 5,9 4,6 11,3 6,1 13,2
1978 5,7 1,2 26,3 80,0 59,7 @.5 11,0 22,0 22,0 10,2 &, 4 9,8 4,8 14,7
197¢ 3,4 0,3 23,0 &n,6 43,3 8,72 7.0 18,0 14,0 5,1 3,4 10,4 8,3 12,9
1580 3,8 0,6 18,8 78,3 40,1 0,3 6,0 14,0 6,0 6,0 2.8 7.5 7,8 13,2
1981 6,0 2,0 12,0 79,2 21,7 8,0 0,4 6,0 2,0 5,0 1,0 7.8 14,9 14,3
1982 2,4 3,4 4,4 80,2 &,9 1,8 0,5 6,0 2,0 2,1 0,8 .6 10,1 13,3
198% 1,0 0,? 2,3 40,4 3,3 0,0 0,3 2.0 1,0 1,4 5,5 5,1 1,7
COEFICIENTES DE FXPORTALAC

1970 43,9 V7,7 - - - - 0,0 0,2 6,0 g,0 4,1 0,2 - 1.8
1971 3,6 20,0 - - - - 0,0 0,2 0.0 1,0 3,0 ¢,3 - 1,8
1972 7.8 3,2 - - - - 0,0 0,3 1,0 2,0 14,5 0.7 - 2,1
1973 3,9 26,0 - - - = 0.0 0,2 2,0 0,4 18,9 2,7 - 1,8
1974 2,2 20,1 1,6 2,5 8,0 46,1 0,0 1,9 2,0 1,3 11,8 1,7 B4 31,2
1975 1,3 23,7 1.3 2,8 Gg,2 15,4 ¢,0 G,6 2,0 1,7 12,8 0,8 7.4 3.8
1976 1,9 28,3 1,1 1,4 0,1 50,1 4,0 6,1 1,0 0,6 11,1 1,6 5,9 3,5
1977 2,6 3,0 1,5 3,9 8,2 25,8 8,0 8,0 1,0 0,6 6,2 1,9 9,5 5,2
1978 5.4 26,5 2,0 1,8 0,1 31,9 0,0 4,9 2,0 a.2 14,8 4,0 18,1 6,5
1979 7,7 34,1 3,4 13,0 0,2 26,7 Q,4 3,6 2.0 5,0 20,9 4,7 18,1 8,1
1980 §,2 30,4 &,0 7.1 0,3 52,0 1,4 4,2 4,0 4,8 27,5 5,7 12,9 9,6
1981 13,9 £5,6 8,2 27,2 10,6 71,2 8,3 14,6 17,0 12,3 31,1 10,6 17,6 11,8
1982 19,2 43,7 6,4 17,5 2,3 66,0 2,8 7,3 15,0 6,7 7.7 7.7 22,3 11,3
1983 37.8 60,4 40,0 15,9 1,9 70,3 12,3 12,2 30,0 9.6 12,9 17,1 13,0

FONTE: ANUARID ESTATISTICO DO BRASIL/BROES/CONJUNTURA ECONOMICA. Dados elaborados por BATISTA (19893.
NOTAS: (&) Coeficiente de importagdo: importagio/{produclc para mercade interna ¥ importagdo);

(5 coeficiente de exportaclo: exportacdo/produslo interna;

{c) Bens de capital: cveficientes baseados es valores a pregos correntes;

{d) Insumos basicos: coeficientes baseados em volumes fisicos;

{e) Refratdrios: cerdmicas nBo-metaticas resistentes a allas temperaturas;

{f} Petroguimicos basicos: etilenp, propano, butand, benzenc, xileno e tolusno;

{g} Resinas termoplasticas: polietitene, poliestireno, PVC e polipropilenc.

IMPACTEG DA MUDANCA ESTRUTURAL SOBRE AS CONTAS EXTERNAS 1472
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CAPITULD VI

FINANCIAMENTO DA ECONOMIA E ENDIVIDAMENTO EXTERNO E INTERNO

7.1 Financiamento Externo ¢ Desequilibrios no Balanco de Pagamentos

A continuidade do crescimento scondmico no periodo 1974-1979 esteve bastante associada ao
financiamento mediante expansdo do endividamento externo ¢ interno. Neste capitulo, examinaremos o

seu Lmpacto sobre as contas externas, as condicdes de financiamento do setor publico, ¢ a aceleragio da

inflacie.

O processo de endividamento externo, na andlise convencional, resultou de dispéndios excessivos
face a geracdo de recursos (hiato de poupanca). A pressio seria dupla: do gasto em insumos - pelo
encarecimento das importagdes de petrdleo pelo choque de pregos - e do gasto em investimento - no
programa de investimentos do II PND. A analise baseada na nogac estruturalista de estrangulamento
exferno {gue agrega o hiato de divisas ac hiato de poupangaj vincula-o a distorcida estrutura produtiva
gue impedia substituir a importagdo de peiréleo ¢ insumos bdsicos. A andlise pés-estruturalista
adicionaria como causa o padrio de financiamento interno, que fez ampliar o endividamento mesmo

sem observar-se hiato de divisas.

Noe perifodo, a economia brasileira apresentou continuo déficit em conta corrente, coberte por
constantes resultados positivos na conta de capital. A divida externa bruta quase quadruplicou: em
valores de final de ano, passou de US$ 12,6 bilhdes em 1973 para USS 43,5 bilhdes em 1978 ¢ USS
49.% bilhbes em 1979, A divida liguida, estando em US$ 6,2 bilhdes ao inicio do periodo, alcangou USS
31,6 bilhdes em 1978 e USS$ 48,2 bilhSes em 1979. Os indicadores relatives de vulnerabilidade pioraram
visivelmente: a divida liquida passou de 7,4% do PIB em 1973 para 17,3% em 1979, ¢ o pagamento

liguido de jures subiu, entre 1973 ¢ 1979, de 8,39 para 27,.5% do valor exportado {ver Tabelas 7 ¢ 8).

A entrada de recursos externos incluiu o investimento direto e, sobretudo, os empréstimos em
moeda. A crescente tomada de empréstimos foi viabilizada pela expansdo da liquidez do mercado
internacional (em especial no euromercado}. Davidoff (1981%71-83 e {1984193-165 e Baer (1986):69-84
mostram que aumentou a proporgdo de credores bancarios privados e o nimero de paises fornecedores
de recursos. Os empréstimos diretos realizados pelas empresas foram a principal forma de captagio
externa (operacdes no imbito da Lei 4.131), secundados pelos empréstimos de instituiges financeiras

para repasse interno (Resolugdo 63) e pelo financiamento de importaghes {suppliers credits) {ver Tabela
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14},

Q0 detalhado trabalho de Davidoff (1984} examina os tomadores individuais dos empréstimos
pela Lel 4.131 ¢ pelo financiamento de importagdes, Num breve resumo, essa analise indica a crescente
participagdo do setor ptblico na tomada de empréstimos externos. De 1975 a 1979, a captacao piiblica
fol crescente em ambos 0s casos ¢ concentrou-se nos projetos do II PND. A participagio publica na

captagao de empréstimos alcangaria 40% em 1973 ¢ 777 em 1979, face a 25% em 1972

Verifica-se ali que, em 1975-1975, a captagao nos moldes da Lei 4.131 foi puxada pelos
projetos nos setores de energia, comunicacdes e transportes {além da administragdc direta). Nos anos
1877-1979 direcionou-se sobrefudo a dois setores produtores de insumos de uso generalizado: cnergia
{desde 1977, ELETROBRAS ¢ CESP, ¢ desde 1978, Iltaipu e NUCLEBRAS) e siderurgia (inicio do
estagio 1If do programa de expansao de C.S.N., COSIPA e USIMINASYL A despeito da revisdo do gasto
pibhco decidida pelo governo em 1974, tais setores mantiveram elevados volumes de inversdao com uma
estrutura de financiamento crescentemente baseada nos recursos de origem externa. Também destaca-se
a captacao de fundos para intermediacac financeira (funding do BNDES e Caixa Economica), O
financiamento 4s importagbes comcenmtrou-se nas areas de energia (Furnas, NUCLEBRAS,
ELETROBRAS e Itaipu), siderurgia (primeiro para o estagio 11 do programa de expansdo e depois para
Agominas e Tubardo) e transportes {(RFFSA). O endividamento pdblico brute mais gue quintuplicou e
sua participagio na divida aumentou de 31,29 para 68.1% no periodo. A parte contratada a taxas

flutuantes passou de 25,2% nos anos 1971-1973, para 51.8% em 1974-1978.

As operagdes de empréstimo ao setor privado perderam participagio no periode, na medida em
que a captagio do setor publico cresceu num ritmo bem maior. Mais ainda, de 1978 para 1979
reduriram-se em valor absoluto. As operagdes realizadas se destinaram as empresas de porte de dreas
com marcante presenga do capital estrangeiro. sobretudo da inddstria de transformagdo {material de
transporie e elétrico, quimico ¢ metalirgico) ¢ de energia (Light), ¢ ainda aos setores de mineracio ¢

aviagao (financiamento & importagao para Varig ¢ Cruzeiro).

Muitas anslises de teor fliberal vinculam diretamente o eandividamento ao programa de
investimentos. Essa ¢ a percepcgio de Ernane Galvéas, ministro da Fazenda que sucedeu Simonsen,
numa exposigio ao Semado realizada em 1983, a época da primeira renegociagdo da divida: "Dentro
dessa estratégia, deu-se énfase 3 execugdc de programas de alta prioridade ... visando dotar o pais de
uma estrutura econdmica mais adequada ao novo guadro mundial ... Estes programas passaram a contar
com volumosos recursos, mesmo considerando os valores em termos de mnagdes industrialmente

avangadas, Para tanto, escolheu-s¢ a alternativa de financiar grande parte desses programas mediante o

uso de poupancas externas ... Foram projetos arrojados, iniciados em uma fase de rapido crescimento,
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com condigées favordveis de liquidez do mercado financeiro internacional e baixas taxas de juros (6% a
7%). Eles responderam, em grande parte, pelo crescimento acelerado da divida externa ... A longa
recessdo mundial, com as conseqiténciss ja mencionadas (protecionismo, elevacdo das taxas de juros, ¢
queda dos pregos das commodities), transformou agueles projetos, na conjuntura atual, num pesado
encargo para a sociedade brasileira. Eles tém tido ponderdvel influéacia no déficit fiscal, na inflacio e

ae desequilibrio do balanco de pagamentos” Galveéas (19833:20-22.

A vinculagdo seria engrgicamente refutada. na mesma semana, pelo ex-ministro Simonsen, que
fentaria mostrar que o endividamento foi determinado pelo hiato de divisas surgido com o choque: “os
melhores bodes expiatérios sdo os governos passados, que nem sempre tém como se defender e muito
menes como atacar. Por essas & por outras virou moda, entre os pseudo-economistas, culpar os projetos
do governo Ernesto Geisel pela atual congestio da divida externa ... O engano ... é imaginar que guem
endivida o Pais sio as empresas que contraem 0s empréstimos em délares, sobretudo as estatais, por
serem as malores tomadoras de tais créditos. Isso seria verdade se as empresas guardassem oun gastassem
2 moeda estrangeira. Sucede que, salvo no caso dos suppfier’s-credits, ... os ddlares tomados no exterior
vio para o Banco Ceniral e as empresas dele recebem os cruzeiros correspondentes, Se o Banco Central
mantém os dolares em reserva, a divida externa se torna autoliquiddvel ... O problema surge gquando a
moeda estrangeira € gasta no pagamento de importagoes ou de outros compromissos cambials. Em suma,
guem endivida o pais é o déficit em conta corrente do balanco de pagamenios ¢ RAo 05 projetos .. 0§
projetos foram meros catalisadores de empréstimos externos ... A pergunta pertineate & a sepuinte: se
entre 1974 2 1978 o Brasil ndo tivesse projetos, a quantas andariamos hoje em matéria de renda per
capita ¢ divida externa 7 Cerfamente estariamos bem mais pobres, ¢ ndo é certo que estivéssemos muito
menps endividados, pois o colapsoe dos investimentos ndo faria jorrar petrdleo, o principal fator de

desequilibrio das nossas contas externas nos Bltimos nove anos” Simonsen {1983):92/93.

O ex-ministro Velloso desenvolveria raciocinio similar em defesa do plano: "o Brasil endividou-
se em grande escala, apos a crise do petroleo, parg manter em operacdo normal a estrutura industrial e
urbana que havia construido. E que dependia ... de grandes importagdes de petrdleo ¢ matérias-primas
industriais ... Mesmo que o Brasil ngo houvesse execurade os grandes programas de investimentos, mas
se tivesse procurado - como procurou - manter ¢m razoével funcionamento a estrutura industrial e

urbana, ... o endividamento teria ocorrido” Velloso (1985):228_—“2291,

! interessante que Delfim Netto, cutro sutessor de Simonsen & Velloso na condugéo da polftica econdmica. parece aceltar que frear o
consumo de patrdleo nio era conveniente, prio que se infere desta passagem: "z cada dia, um ndmero maior de brasileiros compresnde
gue 2 alternativa ao endividamento era a paralisagio de toda a economia brasileira. O ‘nldo se ter endividado' significava a
paraiisagdo total d& agricultura, da inddstria, dos transpories. a recessio mais profunda, o desemprogo apocaliptico” Delfim Netto
{1984%:26. B também isenta de culpa 0 programa de investimentos: "a divida fol feira para pagar a conta do petrdieo ¢ os juros. Os
Projetos que estavam sendo executados eram apenas um bom argumento para conseguir o dinheiro” Delfim Netro (1985) apud Castre
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Simonsen (1983193 remetia 3 analise que fizera em 1979, onde recomendara atencio sobre o
setor externo e advertira que a coatinuidade supunha novas respostas face a novos probiemasz‘ Para ele
a crise da divida nfo teria sido consequéncia inevitavel da politica econdmica por ele adotada mas sim
dos fatos que se seguiram: ‘obviamente a estratégia do governo Geisel foi concebida para o periodo
1974-1978, quando ndo havia como prever o segundo chogue do petréleo e, muito menos, a crise dos
juros provocada pela descoordenacic monetario-fiscal nos Estados Unides. E certo que estes dois
choques abalaram profundamente a economia brasileira. como alids a de quase todo o munde. E
também certo que a mudanga do cendrio internacional exigia correcdes de rumo na politica interna.
Apenas na hora de pisar no freio, apertou-se o acelerador, € os projetos do periodo 1974-1978 nada

tém a ver ¢com isso’.

Os executores da estratégia do governo Geisel insistiram sempre em dizer que a divida externa
fora controlada no periodo ¢ era "administravel’ em 1978, apés a fase critica imediataments posterior
a0 primeiro choque do petrélec. Para Simonsen (1978c)k65-71 e Velloso {1985):245-246, o nivel de
reservas, em 1578, era satisfatorio, fanto em termos absolutos quanto em relagdo is importagdes; a conta
de juros era crescente, mas ainda nem representava metade do déficit em conta corrente. E 4 existia a

meta de conter e estabilizar o endividamento ainda na primeira metade dos anos oitenta.

Para Castro (1985%55, o vinculo dos projetos do Il PND & divida, além de falso, acabava
exponde-0s & execragdo publica. Nos mesmos moldes de Simonsen, Souza (1985):126/127 afirmaria: "0
principal erro desta tese consiste na confusdo feita entre as figuras do tomador de empréstimos externos
¢ a do uspdrio das divisas, Uma empresa que contrai uma divida em dolares tem que fazer um contrato
de cdmbie, através do qual ela recebe a contrapartida em cruzeiros do valor do empréstimo; usari entio
a moeda nacional para pagar saldrios, comprar insumos nacionais, adguirir ativos reais ou financeiros, ¢
realizar importagbes ou outros pagamentos ao exterior, Somente neste Gltimo caso pode-se considerar,
com propriedade, que esta empresa estd usando recursos externos, Ou seja, para gue se possa atribuir
responsabilidade pelo crescimentos da divida externa. nido cabe examinar os dades da divida por
natureza do tomador. E necessario, isso sim, identificar as rubricas do balango de pagamentos em conta
corrente para identificar as causas dos aumentos nos dispéndios de divisas ... A expansic do dispéndio

. esteve associada a0 chogue de precos ¢ ao crescimento da demanda agregada interna, As empresas
estatais foram, portanto, o instrumento utilizado para a captagao dos recursos necessarios para fechar o

balanco de pagamentos”™

Na perspectiva dos bancos privados estrangeiros, explica Langoni (19853122, também era

preferivel financiar projetos de empresas estatais em vez de financlar diretamente o governp para

(198853, 340 comenidrios opastos aos do colega de ministério ¢ & swa prépria andlise (ver nota 17 do capitulo 2),
2 Vey item 1.4 desta dissertaclo,
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cobrir o desequilibrio do balango de pagamentos. Em tese, este tipo de operacdc pulverizava os
empréstimos para diferentes entidades do setor publico ampliando o nimero de tomadores, vinculava os
créditos & geragao de receitas em projetos concretos, ¢ ainda podia receber o aval do Tesouro Nacional,

o gque diluia a percepgio de risco dos ofertanres {atraidos por margens de rentabilidade elevadas face s

suas operagbes domésticas).

Essas argumentagdes, no seu conjunto, sustentam que as empresas estatals foram meros
instrumentos (catalisadores) para captar racursos externos, estando a divida ligada ao déficit comercial
exigido para um dado nivel de funcionamento da economia. Neste contexto, os recursos externos foram

aplicados em projetos sstatais a principio rentdvels,

Batista (1987):68 e (1989%:40-50 ¢ Schwartsman {1990%33-34/184-151, incorporam a anélise de
Castro e justificam a racionalidade da opgao dos artifices da politica econdmica de utilizar os recnrsos
gque cobriam o desequilibric externos para sustentay o investimento estatal com vistas 3 mudanga
estrutural de médio prazo. O financiamento externo diferia no tempo os custos do ajuste estrutural e 2
expectativa do governo era de que a transformagdo garantiria geragdo de divisas externas suficiente
para rolar a divida contraida e superar o desequilibrio, mesmo que o fluxo de obrigagbes se ampliasse

ao inicio,

Para Schwartsman (1990), os programas voltados para o ajuste externo envolviam um cash-flow
razoavelmente complexc e arriscado, com pesadas saidas iniciais e entradas mais distantes ne tempo, o
gue supunha um modelo de ciclo de endividamento: num primeiro estdgio, a divida cresceria para
cobrir o hiate de divisas {estrangulamento externo) num segundo estdgio, a renda e a mator
produtividade gerados pelos investimentos do II PND fariam cessar o estrangulamento externo mas a
divida aumentaria na proporcdo do pagamento dos juros externos; num terceiro e idltime estdgio, a
divida se estabilizaria pois os recursos gerados permitiriam pagar os juros ¢ até parte das amortizagdbes.
Este esquema envolvia certamente uma andlise especulativa fundada em aposigs a respeite da evolugdo

futura de alguns parimetros, sobretudo dos juros,

Batista (1989%:120-131 assinala as condigdes basicas que validariam a alternativa do
endividamento externo: (a) retorno do investimento maior do gue o custo do financiamento (a taxa de
juros externa); {b) mivel de poupanga crescendo em relacdo i renda no ritmo do aumento da relagdo
capital-produto. No caso brasileiro, os projetos de reestruturagio produtiva (mesmo 0s menos rentdveis)
apresentavam prospecto de retorne superior ac custo dos empréstimos a paises em desenvolvimento {ver
Tabela 8). A taxa de juros real e os spreads cobrados mantiveram-se relativamente baixos ao longo do
periodo, apesar da alta imediatamente apés o choque do petraleo (1973/1974): "Comparada i taxa de

crescimento dos pregos das exporiagbes brasileiras. a taxa de juros em diversos anos for negativa ou
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altamente negativa. Este foi, sem davida, um importante fator que sustentou a decisio de emprestar. De
fato, pode ter sido um fator indutor de um excesso de empréstimos. E pode também ter conduzido a
alguns projetes de investimento inecficientes .. Até o final da década de setenta, o custo dos
empréstimos esteve muito abaixo das taxas correntes de retorno do investimento em ’'mosda externa’.
Considerando que nao havia razdo para supor uma menor taxa de retorne em 'moeda externa’, decorria

dai a racionalidade basica da opgdo pelos empréstimos externos’,

Batista (1989) considera duas situagdes que poderiam condenar o financiamento externo: {a) se
0s recursos ndo fivessem sido alocados no programa de ajuste estrutural; {b) se substituissem poupanca
interna em vez de complementd-la, direcionando-a 20 consumo ¢ nao ao investimento. Nenhuma teria
acontecido. Ao contririo, na medida em que cobriram a restrigdo de divisas, liberaram a economia
desse impedimento ¢, assim, permitiram o aumenio no nivel de renda e poupanga interna {mesmo com
igual taxa de poupanga), A entrada de recursos eventualmente poderia ter colaborado para adiar
medidas de impulse & poupanga interna {desenvolvimento do mercado de capitais ou maior esforgo
fiscal), Mas a auséncia de tais medidas ndo decorreria do financiamento externo ¢ sim da incompeténcia

politica e téenica do governo para implementd-las,

A rentabilidade dos investimentos ficou abaixo do custo do financiamento no comego dos anos
oitenta, 2m razio da conjuntura mundial de altas taxas reais de juros e de piora nos termos de troca
dos paises em desenvolvimento, acontecimentos fora de seu alcance. Batista (1989%137/138 sustenta que
essa adversidade era imprevisivel em meados dos anos setenta, época das decisdes de investimento do I
PND. Portanto, ndo se poderia condenar a opg¢dc pelo financiamento externo, apesar das ambiciosas
projegdes de crescimento: “A relagdo desfavordvel entre custo do empréstimo e taxas de retorno do
investimento no Brasil no comeco dos anos oifenta esteve  basicamente  associada aoes niveis
extracrdinariamente altos das taxas de juros reais. muito mais do que a ineficiéncias dos projetos de

investimenio”,

Porém, é preciso examinar com mais detalhe o sentido, a magnitude & a forma dessa
instrumentalizagdo das estatais. Desde logo, os capitulos anteriores apontam muitas fathas na resposta
macroecondmica ao desajuste externo, em termos do patamar de funcionamento da economia ¢ dos
niveis de importagio de petréleo que poderiam associar-se a cada patamar. Este é um primeiro aspecto
a considerar: mesmo quando a alternativa fosse dispensavel, as estatals foram induzidas pelo governo a
recorrer ao financiamento externo para financiar a intensa expansdo do nivel de atividades. Diz
Werneck {1986):554: "Dada a necessidade de se assegurar um fluxo substancial e continuo de capitais de
empréstimos para financiar os sistematicos déficits 2m transagdes correntes ... houve uma opgio, clara ¢
explicita, de seguir uma politica de captagao que significava explorar intensivamente a credibilidade do

setor piblico e dos seus projetos de imvestimento junto ao sistema bancirio internacional, Financiando
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o déficit em transagdes correntes, 0s empréstimos externos financiavam a economia como um todo,

permitindo a expansdo de nivel de atividade de tedos os setores, pelo menos até 1980".

O i PND envolvia grande mobilizagio de capital, para executar simultaneamente investimentos
com alta relagdo capital-produto e longos prazos de maturagdo. Seus e¢xecutores enfrentavam também o
desafioc de preservar uma taxa de crescimento do produte de 10% aa.. Segundo Fishlow
(1986b)510/517, para manter ¢ crescimento com investimentos em projetos de elevada relagio capital-
produto, seria preciso ampliar a taxa de poupanca em quatro pontos percentuais ou talvez mais, em
prejuizo do consumo: eram necessdrias novas funcdes do governo na alocagao dos tributos e poupangas
compulsérias, ¢ da intermediacdo privada dos fundos voluntarios, O financiamento externo permitiu

realizar o programa sem conter o consumo, sobretudo de bens durdveis.

Em relagdo a este aspecto, é fundamental a critica pos-estruturalista 3 auséncia de um padrio
de financiamento interno compativel com o programa estatal. A alternativa do financiamento externo
logrou mobilizar enorme volume de recursos para o plano de desenvolvimento e contornar o desajuste
no balango de pagamentos. Neste contexto, se mostrou secundaria a preccupagdo para com o arranjo
financeiro adequade para dar suporte & estratégia. O padréo financeiro nacional pouce mudou e os

imvestimentos se {izeram com base nas articulagées herdadas do periode anterior”,

Davidoff (1981):67-69 e (1984):21-23 aprofunda a anilise de Lessa e Tavares ¢ sustenta gue o
processo de endividamento apresentou duas fases no governo Geisel: 05 anos 1974-1976 & 1977-1978.
Na primeira fase, seria vidlido associar a impulsdc da divida externa ao déficit em mercadorias ¢
servigos produtivos, apesar do vinculo do desequilibrio externo com a politica expansiva fundada no
triunfalismo do "Brasil-poténcia®. Na fase 1977/1978, ao contrario, o augmento da divida teria sido
muilo superior ao déficit comercial, com descompasso entre a tomada de empréstimos {US$ 13,5
bithdes) e o "hiato de recursos” definido pelo saldo negativo em bens e servigos produtives {US$ 2,7
bilhoes). Mesta fase, o endividamento peuco teria a ver com a conta de mercadoria e de servigos
produtives. As contrapartidas seriam o préprio pagamento e rolagem da divida previamente contratada
¢ ¢ mero acimulo de reservas internacionais. Prevaleceriam, entdo, outros determinantes para o
endividamente, associados a dificuldade do sistema financeiro nacional em realizar operagdes de longo
prazo, o que levava A captagdo externa, ¢ ao tipe de captacde externa, os empréstimos privados em

moeda.

Tavares (1978a)125/126 j4 apoutava o aspecto: “o crescimento do endividamento a partir de

1976 ¢ inteiramente estéril, do ponto de vista real. Isto é, ndo corresponde, por qualquer conceito, &

¥ ey itens 4.3, 4.4 ¢ 4.5 desta dissertagio.



famosa ‘poupanga externa’ ji que coincide com a desaceleragdo da taxa de investimento e com a
diminuicao da demanda de importagdes por bens de capital e insumos complementares 2 producao
interna ... A determinagdo da crise de balango de pagamentos €, pois, is avessas da interpretacio que
ainda hoje prevalece, do tipo ‘limites extzrnos ac crescimente’, visualizada num modelo
macroecondmico de ‘'duas brechas’. Assim. dificilmente se pode entender, salve como retérica
racionalizadora, o argumento ainda utilizado de que a uova entrada de capital financeiro serviria para

cobrir o "hiato de recursos’™.

Souza (1585)123-126 procurou negar essas fases distintas do processo de endividamento:
"passados trés anos do choque do petrélec, a natureza dos problemas do balange de pagamentos parecia
haver mudado. A recuperagdc do indice de relagdes de troca em 1977 ¢ a eliminagdo do déficit
comercial peste ano seriam sintomas desta nova situagao. Persistia entretanto um elevado déficit em
transaches correntes, o qQue sugeria, i primeira vista, que ¢ cardter do endividamenfo externo passava a
ser fundamentalmente financeiro ... O problema desta interpretagio provém da utilizagdo indevida de
varidvels nominais. Ora, durante todo o periodo em guestao, e até 1979, as taxas de juros reais vigentes
no mercado infernacional sdo extremamente baixas {ou negativas, dependendo do deflator utilizado} ...
Assim sendo, uma parcela substancial dos juros pagos a0 exterior nao representa um custo efetivo para
o pais, pois corresponde 4 desvalorizagdo real da divida exierna ocasionada pels inflagdo internacional,
Tal parcela € uma espécie de corregdo monetaria; ao paga-la, o pais estd reduzindo o valor de sua
divida real, e portanto ela poderia ser classificada comoe uma 'amortizacdo disfargada’, e deslocada para
a comta de capital. Isolando assim o efeito da inflagdo. o verdadeiro papel dos juros na formagae do
déficit em transagdes correnles, e portanto no crescimento da divida liquida real, fica bastante
diminuide. O crescimento da divida externa ... pode .. ser atribuido, mesmo no dltimo biénio, aos

chogues externos que afetaram o componente comercial do balango de pagamenios”,

A dimensdo financeira do aumento da captagdo externa, contudo, decorre das caracteristicas da
articulagdo financeira externa. Os empréstimos em moeda dos bancos privados eram mais desfavordveis
do que os empréstimos de organismos oficiais. pela instabilidade e encarecimento do custo {devido 2
cobranga de taxas de juros flutuantes e de taxas de risco - spreads) e pelo encurtamento dos prazos de
pagamento, A captagac de recursos privados. pois, ampliaria o servigo da divida mesmo sem qgualquer
aceleragdo na inflagio mundial. Mas pelo fato de ser contratada a juros nominmais, o aumento da
inflacdo teve um impacto negativo adicional sobre o financiamento. A antecipa¢do das amortizagdes,
ainda que mantivesse inalterada a divida nominal, nio fol neutra do ponto de vista financeiro {tal como
os atrases na conclusio dos projetos), Provocon o descasamento micro ¢ macroeconomico entre fluxo de
jures {gue representavam amortizagbes antecipadas) e de receitas e divisas para Seu pagamento. Para

Carneiro {1991%:109-113, o aspecto pouco destacado por Souza {15985) € a considergvel deterioracio no
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perfil de pagamento da divida cawsada pelo aumento das taxas nominais de juros, que mostra a

releviancia da dimensdo financeira do endividamento externo.

Nio houve o timing necessdrio entre o fluxo de amortizacdes associado g um esquema de
financiamento com juros flutuantes e o fluxo de rendimentos do capital ¢ divisas gerado com os
projetos destinados ao ajuste estrutural guando maturados. Na verdade, essa preocupacao era secundaria
pois jd se mostrou que na escotha dos projetos apenas o critério economia de divisas foi priorizado.
Estes riscos ¢ custos permitem concluir que o f{inanciamento externo era bastante inseguro, 6
justificavel no caso de elevadas taxas de retorno para o investimento: "a natureza do financiamento
externo era, em verdade, altamente instavel e temersria. Embora contratadas a prazo de oito a dez anos,
tratava-se na realidade de hinhas de crédito renovadas continuamente com a repactuagao da taxa de
juros a cada seis meses, tomando-se por base a taxa de crédito interbancdrio em vigor no euromercado
ao momento da repactuagio ou a taxa prime dos bancos norte-americanos. Evidentemente, esse ndo era
um esquema seguro de financiamento de projetos de longo prazo de maturagdo” Tavares & Assis
(1985345,

A alternativa dos empréstimes externos dos bancos privados foi criticada por Cardoso de Mello
& Belluzze (1977):153, ainda na década de serenta: “aparentemente o financiamento externo cumprin
sua parte, se formos atentar para o volume de recursos gue ingressaram na economia. No entanto, a
matureza da articulagdo externa era inadequada. A maior parte destes recursos entrou sob a forma de
empréstimos em moeda para capital de giro, guer dizer, sob a forma de aportes meramente financeiros
¢ de prazo relativamente reduzido. O que o prosseguimento da expansio da inddstria de bens de
producado exigia era substancialmente distinto. Ou investimentos diretos ou financiamento de longo
prazo. Nenhuma das formas era possivel: numa conjuniura internacional em que ja se antevia a crise, a
empresa multinacional passava a agir com redobrada cautela, exigindo condigdes excepcionais para
participar do esfor¢o interno de investimento, ¢ o financiamento exferno de longo prazo dependia dos

limitados recursos das agéncias oficiais e nao mais dos bangueiros privados”.

Mas estas analises respondem i parcela do endividamento derivada do maior pagamento de juros
¢ spreads. Existitam ainda determinantes que resultaram no aumento de reservas. Nos anos 1974-1975 ¢
1979-1980, que se seguem aos choques externos, o desequilibrio em conta corrente superou a entrada
de recursos e gueimaram-se reservas internacionais. No periodo 1976-1978, sobretudo neste dltimo ano,

ap contrdrio, a entrada de recursos acarrgtou grande acumulo de reservas (ver Tabela %),

Sabe-se que as reservas internacionais sdo depositadas no exterior ¢ recebem juros menores que
os pagos pelos empréstimos, sendo a diferenca entre remuneragdes prejuize do Pais. Sem divida, um

volume representativo de reservas {em proporgdo as importagdes) fornece uma garantia conira
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imprevistos no coméreio exterior. Ademais, como argumentavam as autoridades da época, para obter
crédito externo era preciso ter "cacife” (isto &, reservas). Face a estes parametros, questionava Tavares
(1978a):127: "por que o governo nao tentou mais cedo reescalonar a divida e optou por eadividamentos
crescentemente superiores aos necessarins para o seu servigo ? E certo que esse movimento resulta
numa forte elevagie das reservas e portanto parece uma ‘salvaguarda de emergéncia’ para as
eventualidades de uma disrupgdo do mercado financeiro internacional. Mas por outro lado, resulta
também numa elevagdo da jé fortissima carga financeira da divida e representa um jogo no escuro

contra o future préximo,

No entanto, ndo foram as autoridades que optaram por endividar-se mais do que o necessirio, e
sim o movimento de captacdo externa que superou o previsto em virtude do crédito farto ¢ da
internacionalizagdo financeira. A anédlise de Davidoff (1981):69-74 e (1984):118.121 explica que a
execugdo do programa publico de investimentos paulatinamente passon a depender da articulagdo
financeira externa. A politica pouco realista de reajuste de pregos e tarifas dos bens e serviges
produzidos pelas estatais reduzin sua capacidade financeira. Os recursos oficiais, fiscais e financeiros,
eram insuficientes em virtude da inadequagdo do padrio financeiro vigente naquele momento. Ademais,
0 governo procuron vincular as fontes de financiamento internas, scbretudo o crédite oficial, ao
atendimento ao setor privado e, neste sentido, vedou o acesse das estatais. Assim, o endividamento
ptblico intensificou-se com os empréstimos diretos e/ou vinculados 2 compra de bens de capital
importados, os suppliers-credits. Mas Velloso (1977%:136 ji admitia a ocorréncia de uma
oversubseription, isto €, de subserigio de créditos externos num valor acima do solicitade. Citava os
empréstimos da Agominas, BNDE ¢ ELETROBRAS ¢ os bonus do BNDE, do Tesouro Nacioanal e da
Vale do Rio do Doce.

Davidoff {1981%:69 resume: "A partir de meados de 1976, as autoridades econdmicas adotam
varias medidas visando induzir novas tomadas de recursos externos .. Quanto 3s empresas estatais,
principais responsdvels pelo acréscimo da divida no periodo, é posta em prdtica uma politica de
crescentes restrigdes a obtencdo de recursos internos, préprios e de terceiros, de tal forma que o
endividamento externo acaba por se constituir recurso obripatorio para o prosseguimento dos programas
de inversdo. Conchii-se, portante, que o novo impulso da divida externa brasileira resulton de um
segundo movimento de ’transbordamento’ do euromercado de moeda ¢ de uma politica econdmica

decididamente indutora da tomada de recursos externos”

O resultado teria sido o aumento da proporgic das empresas estatais no conjunto das captagdes
efetuadas € na divida externa total, o chamado processo de estatizagdo da divida externa. E este o

sentido da instrumentalizacdo de empresas estatais para a captacde de empréstimos externos.
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A captagao externa das empresas privadas, nao obstante, também fol relevanie no periodo.
Esteve ligada 4 especunlagdo nos circuitos financeiros da economia brasileira, facilitada pela articulagdo
das empresas instaladas no Pais a captagic de recursos externos de médio e longo prazes, Baer
{1986):20-55/85-86/110-111 verifica o papel predominante das empresas estrangeiras nessa articulagao,
fanto na captagdo direta de recursos gquants na sua intermediagio através dos bancos de investimento e
do arrendamento mercantil (feasing). As instituices financeiras privadas, estrangeiras ¢ nacionais,
atuaram como repassadoras dos recursos externos aos quais tinham acesso. A meu ver, ac contrario do
sugerido por Batista (1989}, a captagdo externa vealmente substituiy a interna. Zini (1982)182-188 nota
que a estruturacdo ¢ os interesses (¢ a propriedade) das instituigdes bancdrias ¢ financeiras do Pais
associaram-se bem mais 4 expansido do capital financeiro internacional do gue 3 expansio dos grupos

tdustriais,

A articulacio financeira ac exterior permitiu realizar operagdes com lucratividade extremamente
alta em virtude do diferencial entre juros internos e externos. Para Tavares {1978a)126-129 ¢ Zini
{1982%198-159, esse diferencial entre juros moveu o aumento da captagdoe financeira externa, que na
verdade seria uma transferéncia capitalista de excesso de liquidez dirigida ao Pais®, Para Baer {1986),
apesar da repercussdo sobre o circuito especulative interno, a alta dos juros internos s¢ reforgou na
margem a captagdo externa. Tavares {1978a) diria: "toda a divida externa financeira recente pode ser
considerada como um mecanismo 'ficticio’ de acumulagdo de capital financeire ... Consideramos esse
mecanismo de transferéncia externa ficticio’ porque decorre de um jogo contabil através da conversio
de uma moeda, o ‘cruzeiro', permanentemente sobrevalorizada em relagdo ao padrio monetdrio
internacional, Esta sobrevalerizacie se dd tanto pelo manejo da taxa de cimbic quante pela corregdo
monetaria dos titulos da divida pablica brasileiva, gue sao o novo ‘dinheiro {inanceiro’ interno .. A
diferencial de juros que envelve a troca internacional de moedas, sendo uma delas inconversivel - isto
¢, sem valor internacional de troca - ndo pode ser paga em termes efetivos enguanto nao existe
superdavit da balanca comercial ... A transferéncia de juros é paga contabiimente através do poder de
regulagdo do Estado sobre a taxa de cambio ¢ sobre a emissao de titulos de divida governamental. Ou
seja, ¢ socializada de uma maneira que representia apenas um endividamento cresceate do Estado, taato
tnterno guanto externo, gue terd gue ser resolvido no futuro (talvez mais préximo do que se imagina)

por seu poder de arbitrio internc e seu poder de negociagdo internacional’.

Davidoff {1984):110/123-125 examina os empréstimos diretos ¢ o repasse de recursos €
corrobora oy argumentos acima, O acesso a empréstimos foi muito atrativo as filiais das empresas

estrangeiras: permitiu substituir capital de risto por empréstimos como fonte de capital, de modo a

# Zini {1982y supde que a falta de financiamento de longo prazo nio seria suficiente para explicar 0 dirgcionzmento para o crédito
EXLEINC, POIS S8US prazos ndo aram t&o fongos assim s¢ comparados aos depdsitos 2 Prazo internos.
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contornar resiricdes A remessa de lucros. A captagao das instituigdes fimanceiras para repasse interno as
articulou a0 sistema financeire dos pafses avangados ¢ lhes foi vantajosa em termos de custo e riseo.
Nessas operagdes, podiam encurtar o prazo original do empréstimo e transferir o risco cambial e og
encargos financeiros ao Banmco Central, antes do repasse. ou a0 mutudrio final {em geral, empresas

nacionais), apés o repasse,

A articulagdo linanceira com o exterior teria, na analise de Baer (1986191, profundas
implicagdes quanto ao desenvolvimento: "esta vinculacdo furtou a possibilidade de um desenvolvimento
mais auténomo do sistema finanmceiro brasileiro estruturado em fungdo de interesses mais amplos da
socledade. Assim, o sistema financeiro brasileiro articulado 2 dinimica do mercado mundial, apesar de
ter guardado controle sobre a intermediagao financeira interna, apresenta duas caracteristicas basicas:
{1} opera principalmente em funcdo do grande capital instalado no pafs, que por sua projegio
internacional guarda uma relagic mais direta com o sistema internacional; {2) suas condigdes de

operagdo sdo afetadas fortemente pelas mudangas que ocorrem na dindmica financeira mundial®.

7.2 Financiamento Interno ¢ Especuiacdo Financeira

A intermediagdo financeira no Pais, bastante suscetivel as taxas de inflagdc elevadas, se fez e se
faz desde os anos setenta através de um sistema dual, que opera na captagdo ¢ aplicagdo com contratos
denominados em moeda {nominals) e contratos indexados a um indice de corregdo a posteriori {reais).
No periodo 1973-1979, a composigdo dos ativos financeiros dos aplicadores foi afetada gradualmente
pela aceleragdo e variabilidade do nivel de precos. Nastes anos, observou-se o encurtamento temporal
das aplicacfes. A opcao crescente por contratos expressos em termos reals, ou seja, haveres financeiros
pos-fixados em detrimento de haveres financeiros pré-fixados ¢ monetdrios fez as aplicagbes migrarem

de haveres privados para haveres langados pelo Estado. o qual amplion sua captagio de poupanga livre,

As agéncias oficiais (bancos ¢ caixas econdmicas) eram os maiores ofertantes de ativos pds-
fixados, sobretudo depésitos em caderneta de poupanca, e sua captagdo aumentou significativamente
{ver Tabela 15). Ao mesmo tempo, a captagie dos fundos compulsdrios pds-fixados operados pelo
governo (FGTS e PIS/PASEP - langade em 1971) cresceu em linha com o crescimento econbémico, pois
sua base de arrecadagio era o faturamento ¢ a folha de pagamento das empresas. Ademais, crescsu ©
volume de titulos federais, estaduais e municipais lancados no mercado - ORTNs, LTNs, letras dos

tespuros estaduais & municipais. Neste contexto, as instituigoes financeiras ptiblicas expandiram suas



operagoes de crédito ao setor privados,

O Banco Central e o Banco do Brasil ampliaram seus mecanismos de crédito para fomente da
sconomia, no ambito do orgamento monetdrio. sobretudo aos setores exportadores e agricola e aos
programas regionais. O subsidio embutido nas linhas de crédito pré-fixadas crescia com a aceleracio da
inflagdo {pelo diferencial entre a remuneragio a faxas nominais ¢ o custo de captacio colado & inflacio
- spread negative). O BNH e as Caixas Econdmicas sustentaram o crédito 3 habitagio com base na
captagdo das cadernetas de poupanca. O BNDE e subsididrias, por fim, ampliaram o financiamento 2
indistria, tendo como funding os recursos externos e do PIS/PASEP (remunerados com correcio
monetiria mais 3% de juros), Muitos empréstimos ao sc¢tor de bens de capital constituiram verdadeiro
gasto a fundo perdide pols previam corregaoc monetaria prefixada num periodo de aceleragdo de pregos.
Em peral, os subsidios das linhas de crédito e financiamento foram cobertos com emissdc de divida

piblica interna ¢ de moeda {ver Tabela 16}6.

A andlise do custo e do beneficio social associados as linhas de fomento do or¢amento
monetario, engendrada para promover atividades prioritdrias, aponta uma série de questdes. Zini
{1982y200-205 sustenta que a maultiplicacdo de linhas levou a um amplo espectro de condigdes de
crédito e taxas de juros, gue atendeun a pressdes e interesses politicos. O processo acabou por embutir
um descontrole na medida em que o governo criou quase uma centena de linhas. Carneiro {1991):146-
148 assinala que diversas dessas linhas de crédite realmente impulsionaram a economia, sobretudo as
sxportacdes e a agricultura. Segundo Mendonga de Barros & Manoel (1988):297, para a modernizagio e
0 aumento da produtividade na agricultura foi crucial o crédito subsidiado ao uso de insumos quimicos

¢ bens de capital mecanicos.

Em relaghio ao orgamento fiscal, de onirg lado., Moura da Silva (1979):6%9-71 explica que o uso
proliferado de iseng¢des do imposto de renda estimulou o setor privade pois permitiu ao contribuinte se
apropriar de parte do imposto devide desde que fosse aplicado nos investimentos priorizados pela
estratégia. Essas transferéncias de recursos do Tesowro para pessoas fisicas e juridicas {vinculada a
projetos especificos) ndo tinha contrapartida ou dnus para o contribuinte, mas retirava do governe
recursos que poderiam ter financiade seus préprios investimentos. O autor calcula que, s6 em incentives
fiscais no imposte de renda, o Tesourc deixou de arrecadar cerca de 10% de sua receita. Para ele, os
incentivos foram ineficientes, por promover atividades de baixo retorno social, e regressivos, por
beneficiar o contribuinte de maior renda {cresciam de acordo com o imposto a pagar sobre a renda).

Ademais, foram concentradores por apoiar somente agueles que ja estavam instalados nas atividades.

5 yer Simonsen {1977e1:110; Langoni (19763119 & (197821:58-64 ¢ Moura da Silva (19793109,
8 Yer item 1.3.2 desta dissertagdo « Carneira (19911137
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A expansio dos mecanismos de incentivo. de acordo com Fishlow (1986b)539/540, revelou a
fraqueza politica do Estado na busca dos cobjetivos estratégicos: "o Estado ... nem comandava o setor
privado nem lhe proporcionava uma cooperacdo efetiva ... o setor publico experimentava dificuldades
fiscais crescentes ao longo do tempe, diminunindo sua capacidade de oferscer incentivos 3 realocagio de
recursos. Os subsidios crediticios que proliferavam e o imposto inflacionédrio, que financiava boa parte
deles, refletiam aguela fraqueza ... Eram necessarios esforgos cada vez malores para convencer o setor

privado sobre a validade dos sinais que partiam dos formuladores de politica®.

Os conglomerados financeiros privados mantiveram-se em titulos pré-fixados, mesmo face A
variabilidade da inflagdo. Langoni {1976) ¢ Moura da Silva (1979) constatam o receio ostensivo em
operar na unidade de conta pos-fixada. A aversio em assumir débitos e conceder créditos indexados
seria imputada as dificuidades administrativas (contdbeis ¢ atuariais) ¢ ao risco de insolvéncia do
mutuario que nao tinha rendimentos indexados. Para ampliar sua oferta de crédito, essas instituigdes
articularam-se 4 captagdo no exterior ¢ nas agéncias de crédito oficiais. Assim, passaram a efetuar o

repasse dos recursos em operagdes rentdvels e de risco muito reduzido.

O crescimento das captagdes externas das agéncias oficiais e das institwigées privadas para
operagbes de repasse, tal como as operacdes de crédito intermas, gerava expansao da oferta de moeda (2
menos que os recursos ficassem depositados no Banco Central). Para conter a expansdo da liquidez, as
autoridades monetarias ampliaram a colocagae de titulos publicos no mercado, de alta liquidez
{mecanismo da carta de recompra), boa rentabilidade (juros reais de 6% a 10%) e seguranga {garan{ia

-
do governo), condigdes gue os transformavam em moeda indexada’.

Na dtica pds-estruturalista, a revisdo da estratégia desenvolvimentista, os cortes no investimento
pablico e o maior controle monetario, se nao sepultaram o Il PND, com certeza atingiram a politica de
crédito subsidiado. A desaceleragdo econdmica reduziu a expectativa de rentabilidade das inversdes
produtivas. E a politica monetdria ampliou o diferencial de juros entre as taxas positivas do mercado
livre ¢ as taxas subsidiadas. A captagdo de fundos subsidiados pré-fixados passou a representar um
modo do setor privado obter ganho especulativo, pela aplicagao mos préprios titulos do governo, tanto
mais rentdvel quanto maior fosse a inflagdo. Assim, o governo se viu tothido por uma situagio que ele
proprio construiu ao ceder crédito subsidiado num ambiente recessivo. Os créditos ndo eram
condendveis em si, como queriam os liberais, mas sen uso descolado da aplicagdo pretendida pelo 1T
PND. Segundo Tavares & Belluzzo (1978), a partir da revisdo, a expansio da liquidez - pelo crédito
subsidiado ¢ pelo endividamento extermo - nao gerou gaste adicional em comsumo e investimento

(exceto na acdo positiva de alguns fundos de fomento). Apenas gerou especulagio e valorizagdo ficticia

T vor irens 2.4 ¢ 4.4 desta dissertacio.
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de capital ¢ fez ampliar a divida ptblica interna para esterilizar a liquidez.

Braga (1982):209/210 explicaria a divergéncia em relacio & posicdo neoliberal: "o problema dos
subsidios ... enquanto elemento de aceleragio inflacionaria significa inversio de seus verdadeiros termos
. A verdadeira dificuldade & que uma vez deflagrada s crise ¢ constituida a administragdo recassiva na
politica econdmica, ... sem horizontes firmes de rentabilidade para os investimentos produtivos, toda a
politica de subsidios (crediticios e fiscais) passa a corresponder a concessio pelo Estado de fundos
Hguidos que os agentes econémicos privados canalizam para a especulagdo financeira e mercantil,
sancionando ¢ potenciando a inflagdo. ... ndo fora isso, ndo haveria razio para questionar a validade de
subsidios concedidos aos setores exportador e agricola que em principio colaboram na resolugio dos
desequilibrios do balango de pagamenios e para 2 manutengdo de uma oferta de alimentos e matérias-
primas adequada ao crescimento, sem pressic sobre os precos ... Em tese, uma politica de subsidios &,
no cenario inlernacional, uma modalidade legitima pela qual o Estade ‘orienta’ os dispéndios de
investimento ¢ constmo da sociedade no sentido de desenvolver as forgas produtivas ... Agora, quando
esta politica se faz em condi¢des de retragdo econdmica desacompanhada de uma politica industrial e de
crescimente a médio ¢ longo prazos, o resultado & de fato perigoso, Nestas circunstincias .. o
diferencial taxa de juros versus taxa de lncros ¢ adverso As aplicacdes produtivas ... Neste guadro. as
transferéncias de recursos subsidiados disseminam a especulagdo lato sensu: os subsidios correspondem 4

criagdo de fundes liquidos para especulacdo’.

E consensual que a politica econémica falhou no aspecto da integracdo dos orcamentos ou pelo
mengs do gerenctamento do orgamento monetirio (extinto no governo Sarney}l Velloso {19853:336
consideraria que a integracdo dos orgamentos teria facilitado o controle do gasto federal, sobretudo num
momento em qgue os Estados estavam gerando déficits. Este controle poderia ter levado a um menor

volume de subsidios, os quals cresceram excessivamente em virtude da alta da inflacao.

Os diversos descaminhos da politica monetdria ¢ financeira do periodo seriam sintetizados no
movimento especulative de acumulacio financeira gue sobrepos-se a acumulacdo produtiva ¢ amplion o
endividamento e¢xterno e internc da economia. Com a revisdo da politica desenvolvimentista, ©
movimento especulative cresceu, sobretudo devido i ineficaz conjungdo da politica de controle da
moeda com a exagerada concessdo de subsidios crediticios ¢ incentivos fiscais, ¢ & enitrada de recursos
externos superior aoc necessdrio para cobrir os desajustes externos. Diria Zint (19823205/209: "a
especnlagdo financeira, portanto, ¢ o movimento que se acelerou a partit do inicio da retragis
econdmica, servindo de unificador da desordenagio das agdes governamentals no tocante i divida
externa, & divida piblica interna, ao crédito subsidiado e & cartelizacde do setor financeiro privado ..
O emaranhamento das contas ¢ a necessidade de captagio de divisas, junto com o crescimento da

especulacic fez com que praticamente se perdesse o controle sobre a destinagdo final dos recursos a
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programas de cunho desenvolvimentista, Obviamente. aqui ha uma opgdo politica envolvida e ndo se
trata exclusivamente de descontrole das contas fruto de ma-gestio técnica, Teoricamente, uma posigio
dgeficitdria deveria refletir a transferéncia de recursos do setor privado para o setor piblico com a
finalidade de financiar gastos prioritdrios. No Brasil, pelos mecanismos descritos, esse déficit tem
servido principalmente para transferir renda (¢ patriménio) dos demais setores econdmicos para o setor

financeiro privado ¢ para os que se beneficiam da especulagio”.

7.3 Inflagdo

Na implementagido da politica econdmica podem ser visualizadas duas fases no combate 2
inflagdo. Ao longo dos anos 1974-1976 buscou-se conjugar, na base do gradualismo, o controle do nivel
de pregos as metas de ¢rescimento. A variagio do IGP-DI/FGV {dezembro a dezembro} passou de uma
taxa de 15,5% a.a. em 1973 para uma de 46,3% em 1976, numa trajetbria ascendente sb interrompida
no ano de 1975. Com a revisdo da estratégia em 1976, o combate a inflagdo ganhou prioridade ¢ os
imstrumentos restritivos convencionais foram reforcados. Mesmo assim, as taxas de inflagdo continuaram

crescentes e a variagido do IGP-DI/FGV atingiu 77,3% a.a. no iltimo ano do governo (Tabela 4}8‘

De acordo com as linhas de analise estruturalistas, a aceleracdo da inflagdo decorreu, no inicio
do governo, do choque externo e do conseguente reajuste dos pregos relativos dos produtos importados
¢ exportdveis nacionais, afetando sobretudo o prego dos alimentos e derivados de petrdleo, Sua
persisténcia envolveu a propagacdo dos realinhamentos de pregos pelo reajuste de valores contratuais de
acordo com a ioflagdo. Na dtica pds-estruturalista. a reversdo ciclics agravou a aceleracic de pregos
industriais, pois o declinio do crescimento da producdo, sobretude de bens de consumo, reduziu ganhos
de escala e aumenton o peso dos custos fixos. induzindo a politicas generalizadas de ajuste de mark-
ups. Para Lessa, a hesitante politica macroecondmica revelava a contradigdc da simbiose entre o
desenvolvimentismo de Velloso e o monetarismo de Simonsen, da solugidc de compromisso entre

o L. .- ... 8
objetivos estratégicos e titicos da estratégia”.

Na perspectiva liberal de Langoni, somava-se ao choque de precos o excesso de liquidez interno
trazido pela expansiva politica de crédito {desde o governo anterior) e de gasto piblico. O gradualismo
adotado até 1976 levou 2 falta de rigidez no uso dos instrumentos de controle e expliciton a pressao dos
investimentos ¢ subsidios sobre as contas publicas e a falta de harmonia entre politica monetdria e

fiscal. Nagueles anos, o governo tentou balancear a dosagem das politicas, reduzindo ou invertendo

8 ver itens 1.3.2 ¢ 1.3.3 desta dissertacio.
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énfases. A flexibilidade das politicas, contudo, tornou infrurifere o combate a infiaa;éom.

A estratégia gradulista caminhou até que a inflacdo ¢ o desajuste externo levassem, em 1976, i
optar por medidas monetaristas. Simonsen (1976c)43/46, explicava que a causa do processo de inflagdo
serig 0 excesso de procura, embora a escassez setorial de oferta (como uma mé safra agricola) e fatores
de realimentagdc pudessem também gerar altas localizadas de pregos, A andlise do ministro & exemplar;
‘o combate & inflacdo pelo desaguecimento da demanda ... possui suficiente cabedal de éxitos para que
ndo se deva duvidar de sua eficacia ... quando todos os pregos sobem aceleradamente, ac mesmo tempo
em que as empresas exibem elevados indices de producdo ¢ vendas, ndo se pode duvidar de que a
tonica do processo inflaciondrio esteja do lado da demanda .. O ingrato no combate i inflagic pelo
desaquecimento meonetario ¢ fiscal ¢ que ele combina medidas politicamente antipaticas com certos
efeitos paradoxais que levam os menos avisados a duvidarem da sua eficiéncia. A téconica classica de
eliminagdo do excesso de demanda exige que se contenha a expansac do crédito ao setor privado e os
gastos piblicos; 4s vezes, como complemento, torna-se necessdric aumentar impostos ou eliminar
subsidios ou, ainda, conter reajustes salariais, Todas essas medidas sdo, naturalmente, impopulares. O
mais sério, todavia, ¢ que as medidas ndc surtem efeitos imediatos ... Mais até, alguns efeitos de curto
prazo, decorrentes de contra reagdes do sistema, sdo aparentemente inflacionistas. As medidas, seado
antipaticas e nio surtindo efeitos imediatos, geram uma reagdo psicolégica natural no meio-tempo, um
sem nimero de comentaristas passam a atacar o monetarismo e a recomendar solugdes esirutnrais {que
nunca tiveram éxite em nenhuma parte do munde), de cunho mistico oun demagodgico ... estamos hoje
no ingrate intervalo enire a aplicagdo dos remédios e a cura da moléstia. O que se recomenda, no
moments, é a firme aplicagdo da terapéutica monetdria e fiscal. E uma paciéncia algo estdica, 2 espera

dos resultados gue, pela teoria e experigéncia, necessariamente virao".

Lessa {1977):63 seria categérico ao afirmar o equivoce do diagndstico do minisiro Simonsen: a
inflagio néc era de demanda. E lembrava a experiéncia brasileira: o ministro Roberto Campos aplicara
diagnéstico similar em 1964 e, apesar de seu éxito em extinguir o déficit fiscal. a taxa de inflagdo
manteve-se em torno de 40% a.a; o ministro Delfim Netto, ag contririe, aumentara o gasto pablico ¢ a
inflagdo fol cadente, atingindo apenas 15% em 1972. Na sua perspectiva, medidas convencionais seriam
inécuas face a realidade brasileirall. Para o ministro Simonsen, haveria que levar em conta a
defasagem entre aplicacAo & resultados das medidas, O efeito da austeridade do ministro Campos fora
sentido apdés um certo lapso de tempo, bem como os efeitos inflaciondrios da expansio monetdria de

Delfim Netto seriam sentidos na sua gestdo. Cabia esperar com paciéncia,

¥ %er item 4.4 desta dissertagio,
M ver item 2.4 desta dissertagio,
1L ver Tavares & Assis (1985):47.49 o Fishlow (19860):515.
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Na visdo neoliberal, o diagnéstico de 1976 era correto e o aperto fiscal dava coeréncia A politica
antiinflaciondria. Mas ainda submergiria pela falta de firmeza politica e profundidade na conducao do
countrole da expansio do crédito, inclusive nos repasses de fundos de poupan¢a compulséria
adminisirados pelo governo. Na anadlise de Tavares {1978a), ao contririo, o aperto de liquidez
compensatério A expansdo gerada pela entrada de recursos externos ¢ pelos crédites do orcamento
monetdric pauwlatinamente reforcou a aceleracdo da inflacao, O aperto impactava a taxa de juros e,
assim, os custos das empresas. O impacto seria visio por Simonsen (1976c) come comira reagao

ingvitavel mas secunddria A contengdo monetaria.

De todo modo, a realidade ndo confirmou os resultados previstos pelo ministro, a despeito da
sua paciéncia. O controle macroecondmico apenas conteve a tendéncia de alta da inflagdo em 1977, mas
nio os pregos. Davidoff (1984):56-57/68-69 nota que as autoridades, face A ineficacia da politica de
controle da demanda em frear o ritmo inflacionario, primeiro lembraram a defasagem de tempo para
alcangar os efeitos desejados inerente as medidas, mais adiante, culparam os fatores de realimentacio e
os azares climdticos pelo insucesso. Qualquer que sejam as justificativas, o fato é que nem mesmo

politicas restritivas mais profundas puderam conter a inflagdo e a politica antiinflaciondria fracassou.

7.4 {/ma Reavaliagdo do Financiamento da Economia ¢ do Endividamento Externe ¢ Interno

A estruturacio do padrao de financiamento da sconomia, na perspectiva pds-estruturalista, foi
extremaments precaria em termos das necessidades derivadas da mudanca estrutural. Ao final, 2
articulagdo financeira do programa estatal levou a um perverso crescimento do endividamento externo ¢
interno conjugado A estatizacdo da divida. A divida interna cresceu em virtude da entrada de divisas e
também da politica de aperto monetirio com concessio indiscriminada de crédito subsidiado. Dai
concluir-se gue um ordenamento financeiro e um combate 4 inflagdo acertado teriam evitade um
endividamento de tal proporgdo. A capacidade financeira do Estado desestruturot-se, e este perdeu
graus de liberdade para executar a politica econdmica e definir estratégias de desenvolvimento. Diriam
Tavares & Assis (1985):64: "um resultado fisico muito préximo do gque aconteceu teria sido conseguido
com menos endividamento externo ¢ interno, talvez com um nivel de inflagio da mesma ordem, mas
sobretudo com um Snus menor legade ao futuro do que os encargos socialmente intoleraveis de uma

H . il 2
divida estéril em sua origem 2

A abordagem estruturalista de Castro (1983} ndo percebeu devidamente a desestruturagio

12 ver Biasoto Jr. {1988) & Carneiro, D.I. {1950):316/317,
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financeira do Estado e o vinculo do ajuste estrutural ao endividamento externo e interno do setor
pitblico. No anos seguintes, porém, recebeu adendos daqueles que se incluem em sua linka de pesguisa,
numa e¢spécie de critica “interna as suas conclusdes. Nestas revisdes admite-se a gravidade do
endividamento externo da economia e do setor publico. ainda que busque-se transferir a maior parte da

responsabilidade pela situagdo ao governo gue suceden a administragdo Geisel.

Para Souza (1991):163-165, a tese da mudanga estrutural manteve a virtude de lancar luz sobre
o saido comercial estrutural, mas ao concentrar-se neste aspecto decisive teria descuidado da dimensdo
macroeconémica da capacidade de poupanga do setor piblico: para ampliar ¢ saldo de transagdes reais ¢
manter o crescimento ¢ o investimento, haveria que reduzir o conssmo e ampliar a poupanga: ‘em
suma, a tese do saldo estrutural, comstruida na tradigao dos modelos da teoria do desenvolvimento,
destacou uma face do processo do ajuste brasileiro totalmente encoberta pela visdo macroecondmica
agregativa. Porém, a ndo ser que haja boas razdes para se supor gue as transformagdes na Orbita da
produgio por algum caminho acabam afetando variaveis macro - em particular a taxa de poupanca - na
direcio e intensidades necessdrias, a interpretagio do ajustamento ocorride requer uma explicagdo
complementar no campo macreecombmico ... A passagem de uma situacdo deficitdria para outra
superavitdria nas transagdes reais com o exterior, sem que haja prejuizo para a taxa de crescimento a
longo prazo, pressupde a elevagdo da taxa de poupanga publica e/ou privada ... No caso brasileiro, na
medida em que os investimentos massivos do setor publico dos anos setenta entrassem em operagao,
deveriam gerar uma renda capaz de elevar a poupanca publica, o gque promoveria, pelc menos em
parte, uma geragao, ao nivel macro, das condicdes para a formagao do superdvii, em correspondéncia

com as transformacdes ao nivel técnico”,

Na sua revisdo, Souza (1991):141-142 sustenta que, a principio, o énus do financiamento externo
langado para os anos oifenta seria suportado pelas receitas geradas, inclusive no setor pablico. Mas isto
nao ocorren devido a fatores exdgenos e agdes do governo seguinte, que ac mesmo tempo reduzin a
carga tributaria e as tarifas e ampliou o consumo publico: "as transformagbes estrufurais .. tiveram
evidentementie um custo para o fisco. A heranca desta politica para os anos pitenta estd cristalizada nas
parcelas das dividas externa ¢ interna acumuladas por conta dos déficits dos setenta. Hé que considerar,
contudo, que hd wma contrapartida deste passivo financeiro, na forma de ativos produtivos que
comegam a gerar rendas a partir de spa entrada em operagdo, ao longo da primeira metade de oitenta.
Mao sendo frustradas as expectativas que deram origem aos investimentos, ... 08 lucros associados aos
projetos de investimento deveriam ser mais do que suficientss para cobrir os encargos da divida. Dois
fatores, contudo, contribuiram para produzir um resultado diferente do esperado: o choque de juros e a
contengdo tarifaria. A forte elevacio das taxas de juros internacienais, incidindo sobre uma divida

contratada a juros flutuantes, provccoﬁ, nos primeiros anos da década, uma elevagdo dos custes
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financeiros muito acima do que seria previsivel - e provavelmente acima da rentabilidade zsperada de
muitos dos projetos. A isio se acrescentou a politica cambial agressiva do periodo, que estabelecia um
sobre-custo em cruzeiros do pagamento dos ja elevados encargos externos ... A queda real dos precos
piabhices, por sua vez, ¢ um fendmeno gue atravessou toda a década, como uma tendéncia que se

sobrepds as tentativas de recuperagao farifaria’,

A piora nas condigdes financeiras do Estado também fol destacada por Batista (1989):229/240,
Para ele, a principal causa teria sido a drastica queda dos pregos relativos dos servigos piblicos non-
tradeables face aos dos produtos manufaturados, basicamente tradeables. Na medida em que os servigos
pablicos sdo importantes insumos para a produgdo de manufaturas, aumentou-s¢ a competitividade nas
exportagoes destes produtos, ac custo selvagem de um grave desequilibrio fiscal (sem contar o ajuste
cambial que penalizou estatais endividadas). Assim, nos anos oitenta a capacidade financeira das estatais
deterioron-se pela combinacdo de baixos pregos relativos e alto custo do endividamento, Ji a
fragilidade financeira das smpresas privadas com endividamento externo fol revertida, na medida em
que o governo absorvet suas perdasm,

Schwartsman (1990%:221-290 admite entio que a andlise de Castro foi negligente quanto s
dificuldades no financiamento do setor publico. as quals estariam na raiz da queda no investimento e
da crise econdmica dos anos oitenta. A grande restrigio nao seria da capacidade de importar (hiato de
divisas) - conguanto as politicas monetaria e cambial fossem adegquadas - nem de recursos para investir
{hiato de poupanga}, suficientes para garantir a acumulacdo numa fase em que nido existiria um bloco
de investimentos em execugdo. Seria uma restrigdo fiscal, pois o setor piblico acabou arcando com o
buus do ajuste externo e deteriorou sua capacidade de mobilizar o investimento piablico e privado. A

crise financeira do Estado impediria retomar a taxa anterior de formacao de capital.

Estas explicagdes tem o mérito de apontar os equivocos produzidos pelo gestdo econdmica do
ministro Delfim Netto no governo Figueiredo ¢ de corretamente repartir eatre os dois governos a
responsabilidade pela deterioracio financeira do Estado. Contudo, sio insuficientes para invalidar a
conclusdo de que a execucio da mudanga estrutural e o crescimento econdmico com base no inadeguado
padrio de financiamento interno e externo gerou um desajuste financeiro do Estado tdo profundo que

camprometen a propria continnidade do desenvolvimento.

13 ver Wernech {15B6):564/565
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Tabels 14
DIVIDA EXTERNA DE MEDIO E LONGO PRAZO

(45% mithdes)

EMPRESTIMOS £M MOEDA FINANC. IMPORTAGAD

EMPRESTIMO  BONUS  QUTROS  Diviba

ANOS DTRETD  BANCOS  PRIVADD  OFICIAL COMPEHSAT. TOTAL
(B) {c} {d) (e} {3 {g)

1870 1 631 653 611 1 098 381 - 920 5 2495
1471 2 210 983 845 1 350 301 - 927 b 622
1872 3 510 2 018 1 136 1 548 231 &0 q08 9 521
1873 5 450 2 398 1447 2 Ja5 203 142 8491 12 572
1974 7892 3 318 = 2929 1649 172 873 17 166
1975 16 827 373 1380 3 484 137 161 348 21171
1978 13 479 4715 2 414 4 164 106 289 219 25 9835
1477 16 288 5 2490 3173 4 850 7 122 139 32 037
1478 22 227 P27 5 343 5 487 44 ¢ 380 157 43 511
1479 26 902 7724 5 673 5 899 19 z 9566 122 49 404
1980 27 886 5 924 5 651 4 458 - 3236 haa 53 848
1581 31 528 13 456 5 B34 § 4987 - 2 89 650 61 411
1982 35 769 15 145 5 983 7 B3 544 Z 510 508 70 198
14983 44 575 1§ 115 7 513 8 729 2 048 2 225 563 81 315
1984 5¢ 844 13 630 6 492 11 828 3 846 1737 714 91 091
1985 54 B24 11 379 7427 15 203 4 608 FRRY Cay7 95 857

FONTE: IBGE/BANCO CENTRAL GO HRASIL,
NOTAS: {a) Posicdo ao final de cada ano;
{b) 1ei 4,131 e Instrugac 289;
{c} Resolucdo #3;
{d} Crédito de fornecedores;
fe) Organismos tnternacionais {BIRD/BIN/IFCY e governamentais:
(f} Governo american0 - exclusive programa USAID {aré 1979} e FMI {a partir
de 1982},
(g} Empréstimos pelo programs USAID e ocutros.
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Tabela 13

HAVERES FINANCEIROS

{Us§ bi}
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FONTE: BANCG CENTRAL DO BRASIL/IBGE.

KOTAS:

{a} Posicdo de final de ano

} valores correntes em meeda nacional convertidos pelo dolar médio do ang;
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} Somatéria das colunas {1} e (8),

]
(8
(9

Tabela 16

FINANCIAMENTO INTERNG 40 SETOR PRIVADO

{Uss bi)
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A
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.
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{b} Valores correntes em moeda nacional convertides pelo délar médio do ano

fc) Caixar Caixas Lcondmicas Federal e Estaduais;

fd} 50I: Sistema de Crédito Imobilidrio,



CONCLUSOES

A economia brasileira, no periodo 19741979, obteve expressive ritmo de crescimento do
produto, principalmente ¢m contraste com os resultados dos paises avancados & © contexto internacional
adverso, afetado pelos desdobramentos do choque do petroleo de 1973. Esse periodo de crescimento que
se seguin 30 'milagre econdmico” foi sustentado por wma estratégia de governo desenvolvimentista
fortemente estruturante. O intenso esforco de investimento para transformacio da estrutura produtiva
aprofundou o caminho industrializante trilhado desde o pds-guerrs, internalizando setores da indastria
de base {bens intermedidrios ¢, numa primeira fase, bens de capital}. O programa econdmico centrou-ss
na irmplantacdo da indistria de base, além de garantir apoic a expansio na agricultura. Mas no pericdo
destacou-se também a continuidade do crescimento em bens de consume durdveis, Esse desempenho se
fez acompanhar pelo recrudescimento do processo inflaciondrio e por substapcial e permanente
desequilibrio externo, que ao longo dos anos foram ganhando um cardter financeiro especulativo. A
analise da estratégia pelas abordagens aqui apresentadas, ponderada pelos fatos que nos anos seguintes
sustentaram ou ndo cada um dos seus argumentos, permitiram avaliar e compreender melbor as

mudangas estruturais daquele periodo, suas implicagdes ¢ validade,

A conducdo da politica macroecondmica s¢ mostrou contraditéria face ac ajuste externo baseado
numa mudanga estrutural de longo prazo de maturagdo. Ficaram patentes a precariedade das medidas
imediatas de ajuste e a inconsisténcia da meta de crescimento acelerado, Num segundo momento, houve
a desaceleragio do crescimento mas as medidas monetarias de combate 3 inflagdo atuaram de forma a
reforcar sem necessidade a c¢aptacdo externa. Essa evelugdo levou a um  brutal aumento do
endividamento externo e interno, A divida externa crescen em termos absolutos ¢ relativos {pardmetro
utilizado pelos estrategistas do governo). Na anélise neoliberal, o governo subestimou a violéncia do
chogue externo e preferiu a saida facil de tentar {inta-la através do financiamento externo, que naquele
peripdo era farto e barato. Tal opgdo, um erro de avaliagio da magnitude da crise ou simplesmente
uma atitude irresponsavel do governo, levou o Pais a extrapolar sua disponibilidade méxima de
recurses. A meu ver, a perspectiva pos-estruturalista fornece mals elementos para perceber a
complexidade das motivagdes do governo. A politica macroecondmica foi moldada 3s condigbes politicas
gue naquele momento exigiam manter o ritmo de crescimento econdmico para preservar a idéia
triunfalista de Brasil poténcia ¢ sustentar a distensdo politica. Esses determinantes também impediram
um reajuste cambial ativo que penalizaria empresas comprometidas com o gadividamento externo. Nesia

btica, os desajustes foram o prego pago pela sociedade por sua fragilidade politica.

A alternativa de lancar medidas duras de ajuste externo imediato ¢ de chamar a sociedade para
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uma fase de concentragdo de esforgos para a reestruturagio produtiva certamente implicaria numa
arbitragem entre interesses. Mas careceria de respaldo politico & empresarial pois teria gue transpor as
restricdes dadas por interesses dominantes na sociedade. A conclusao da impossibilidade politica de uma
op¢dn mais dura naquele contexto seria corraborada pelos fatos. De um lade, a reducdo do crescimento
em 1076 realmente implicou grave desgaste para aquele governo. . outro, os ajustes cambiais
realizados no periode segninte mostraram gue uma politica cambial ativa teria trazido impacto efetivo
para as exportagoes, mas 50 foram feitos apds medidas que levaram o governo a arcar com o risco
cambial nos empréstimos externos e liberaram o setor privado desse risco. Portanto, considero que a
analise de Lessa sobre os limites que se opuseram ao plano permanece bastante pertineate ¢ nem um

pouce sxagerada.

O ajuste estrutural significos mais um momento da indusirializacio nacional-desenvolvimentista
operada pela Nagdo desde os anos trinta. A experiéncia histérica do I1 PND, que induziu, apoiou e
coordenou a expansdo econdmica setorial, demonstrou efetivamente que uma polftica cstruturante ativa
pode gerar implicagdes profundas e definitivas para a estrutura produtiva do Pais, como destaca o
exame estruturalista. O plano persistiu mesmo apds a revisdo de 1976, ainda que naquele momento

tivesse desarficulado seus impactos sobre o setor privado nacional produtor de bens de capital.

Q) enorme programa de mudanca estrutural consistiu em mails uma oportunidade de debate ¢
confronto entre hiberais ¢ desenvolvimentistas sobre a industrializagio, ainda que transfigurado em um
debate a respeito do ajuste externo, Para os liberals, o ajuste externo nio se fez, tendo em vista que se
definiu maior introversdo da estrutura econdmica, Para os desenvolvimentistas, o ajuste fol realizado
pois a estratégia atuou exatamente sobre as lacunas da inddstria e da infra-estrutura que explicavam o
desequilibrio externo. Retrospectivamente, nao hd como discordar da avaliagdo dos executores e
defensores da estratégia: o parque industrial montado e sua capacidade exportadora, que se efetiva mais
adiante, sdo prova inconteste da transformacic estrutural e da nova insergdo internaciomal conguistada.
S&o clara demonstracde de que o ajuste externo nao precisaria limifar-se as alternativas de insergio

dadas pelas vantagens comparativas absolutas da agricultura ¢ da mineragdo.

Estes aspectos, contudo, ndo podem ser utilizados para encobrir ou atenuar uma relevante
questio destacada pelas andlises liberaiss na medida em que os estimulos estatais alteravam
rentabilidades relativas deveriam ser bem medidos na sua magnitude, duragio ¢ retorno social para que
ndo se transformassem em privilégios e desperdicio de recursos pilblicos, o que realmente acabou
ocorrendo no periodo. De outro lado, a experiéncia do II PND tornou claro ainda que a defesa de uma
politica indusirial ativa nioc poderia abstrair os limites da agao do Estado. A abordagem pos-
estruturalista nota corretamente que esta agdo ndo teria forgas para se manter de forma contrdria 2

estrutura e dindmica econdmica prevalecente, deslocada de uma base de apole politico, econdmico @
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empresarial. Na fase de crescimento anterior ao langamento do II PND haviam se fortalecido e
consolidado diversos interesses econdmicos no Brasil {caso dos setores de bens de consumo durdvel e de

construcae civil), os quais dificilmente poderiam ter sido contrariados ou abandonados.

i ajuste estrutural e o salto na capacidade instalada da inddstria aprofundaram a base da cadeia
produtiva ¢ levaram a uma estrutura industrial mais equilibrada e diversificada. Contudo, o exame
retrospectivo da evolugdo setorial da economia indica que os resultados foram bastante desiguais. A
expansdo produtiva e a mudanga estrutural foi melhor sucedida nas dreas de insumos bdsicos, energia
elétrica ¢ comunicagdes, mas sxcessiva em relagdo 4 demanda e desarticulada em bens de capital e
modesta nas dreas de petréleo ¢ transporte ferrovidrio. A construgdo de usinas hidroelétricas ¢ rodovias,
bastante articulada 4 construgdo civil, garantin firme demanda aguele setor. A demanda da indtstria de
bens de capital, ao contrario, foi prejudicada pele direcionamento de compras de equipamentos ao
exterior {dadas as condicdes de financiamento dos investimentos & a internacionalizagdo da inddsiria) e
pela fimidez na implantagdo de campos de petralec e ferrovias. Cabe sublinhar, assim, que o programa

de ajuste estrutural ndo conseguiu articular a expansao desse setor.

A expansao na indistria de insumos bdsicos a consolidou na estruéura indusirial e a fez alcangar
insercdo internacional bastante competitiva e destacada, propiciando crescentes volumes de exportagio
ao Pais na década de oitenta. O crescimento da infra-estrutura de energia elétrica permitiu transformar
o enorme potencial hidroelétrico do Pafs em vantagem competitiva, sendo que o setor de insumos
bisicos pode usufruir desta vantagem. E interessante notar que essa evolugio deixou clare que o
desenvolvimente do Pafs ndo precisaria se limitar as possibilidades da agricultura e da mineragio, mas
a0 mesmo tempo esteve centrada numa producgdo industrial intensiva em recursos naturais ¢ snergia a
gual aproveitou, com tecnologia e escalas de produgao adequadas, as vantagens competitivas oferecidas

pela base de recursos hidricos, agricolas, minerais e florestais.

O setor produtor de bens de capital enfrentou enormes percalgos ao longo do periodo ¢ na
década de oitenta. A capacidade produtiva instalada em bens de capital fol desproporcional face 3
demanda definida pelo nivel de investimento de longo prazo do Pais, Ademais, a pretensdo de
consolidar uma inddstria nacional no setor foi limitada pela reduzida especializacdo, que dificulton a
capacitagdo tecnolédgica, e pela presenca de uma estrutura industrial e financeira atrelada ao exterior,
que tornou mais complexa a articulagio interindustrial das empresas nacionais. O setor de bens de
capital criado se mostrou pouco reativel e ocioso, ¢ que gerou um processs de reestruturagac e
enxugamento do setor. Tal evolugdo sinalizou que a busca da total auto-suficiéncia associada a uma
estrutura industrial completa gerou, sendo ineficidncia sistémica como afirmam os liberais, pelo menos

distorgdes alocativas e maiores custos de produgdo,
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A mudan¢a de matriz energética no sentide de reduzir o desequilibrio externo poderia ter sido
muits mais intensa, ainda que as medidas tomadas caminhassem na direcdo correta, Foram ampliados os
investimentos no aumento da produgdo interna de petréleo, na mudanca da estrutura de refino de
derivados, ¢ na expansdo do transporte ferroviario urbano (inclusive metrds). O governo internalizou o
aumento do custo do petroleo bruto importado, mas opton pur absorvé-lo através da redugio de
impostos ¢ da margem bruta da PETROBRAS. Assim, nio houve subsidio direto ao consumidor, como
chegaram a afirmar as andlises liberais, pois a venda de derivados comtinuou a gerar resultados
positivos, mas sim uma guase integral isengac de impostos, que significou uma recusa ao desestimulo ao

consumo, e uma redugio de lucros, que limitou a capacidade de investimento no setor,

Mas muito mais poderia ter sido feito, sobretudo enquanto nio se concretizasse a mudanga
estrutural, via ajuste de pregos e cdmbio, racionamento e conservagdo, e ainda por maiores
investimentos em petroleo. Mesmo o aumento da oferta de energia elétrica substituiu mais o consumo
de lenha do que de petréles. As acdes do governo seguinte face ao segundo choque do petréleo, que
tiveram impacto muito forte para reduzir o desequilibrioc na balanga comercial, comprovam esta
constatagdo. Ap0s o segundo choque, guando }4 era irreversivel  a vulnerabilidade decorrente do
desajuste externo, foram tomadas medidas drasticas tais como a maxidesvalorizagic cambial e o
aumento de pregos de derivados, a concessao de subsidios até exagerados a energias alternativas, ¢ ©

reforgo ao investimento na producdo interna de petrdleo € gés natural.

A estratégia econdmica nio pode ser vista como uma saida f4cil, visde apresentada pelos
neoliberais. Castro  :mostra que a opgéo por acelerar e radicalizar o caminho industrializante foi dificil
¢ ousada, De fato, o II PND envolven um enorme esforgo de investimento com brutal necessidade de
capital ¢ redirecionou impulsos provenientes do mercado (o grave obstaculo externo ¢ o esgotamento do

ciclo de expansao interno), buscando resultados que 56 se apreseniariam no momento seguinte.

(Contudo, essa andlise peca por minimizar os profundos desajustes trazidos pela estratégia
estruturante do II PND. A auséncia de um reordenamento adequado das condigdes de financiamento da
economia, a falta de percepgio dos limites concretos do poder da agdo estatal, a desarticulagio
intersetorial ¢ temporal ¢ a pequena rentabilidade de alguns dos projetos do II PND foram aspectos
geradores de um eporme comprometimento financeiro, viabilizado pelas condigées do mercado

internacional de erédito.

A auséncia do reordenamento financeirs da economia, em particular, levon 3 méaxima utilizagdo
dos mecanismos externos de financiamento., No periodo houve intensc c¢rescimento da captagdo de
empréstimos de bancos privados externos, que apresentavam custo mals elevado ¢ instdvel. Tal

movimento expliciton a condicdo de subdesenvolvimento do sistema financeiro interno para o
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financiamento de uma fase mais avangada de expansic produtiva.

Esses desajustes foram reforcados pela inconsistente condugie da polftica macroecondmica.
Tanto a politica excessivamente expansionista do inicio do periodo quanto a politica monetiria
restritiva e equivocada de combate 4 inflagdo e de inducdo i tomada de recursos externos ampliaram
demasiadamente a divida e a vulnerabilidade externa. Na medida em que a articulagdo financeira ao
gxierior permaneceu inalterada, houve crescimento da divida interna e detomou-se a especulacio

financeira, fragilizando financeiramente o setor publico.

A analise estruturalista de Castro, ao sublinhar com acerto a relevincia da mudanga estrutural
para 2 inser¢do externa do Pals, acabou por minimizar deficiéncias fundamentais da estratégia, captadas
pelo exame neoliberal e pos-estruturalista. Para ele, o saldo comercial estrutural viabilizaria a rolagem
da divida ¢ a superagdo da vulnerabilidade financeira externa, e as condicdes financeiras do Estado
ainda sertam razodveis. Seus seguidores corrigiram sua visio e admitiram o vinculo do ajuste estrutural
ao endividamento externo e interno do setor piblico e ao esgotamento da expansido estatal, apesar de
repartir a responsabilidade com o inimaginavel aumento dos juros externos ¢ com 3 gestdo econdmica
de Delfim Netto no governo seguinte - por sua politica tarifdria ¢ cambial que favorecew o setor
privado exportador e prejudicou as endividadas empresas publicas industriais e de servigos. Mas nédo se
pode deixar de concluir que a divida externa, mesmo abstraindo o choque de juros de 1979 ¢ a parcela

de divida contraida no governo seguinte, representaria enorme dnus ao longo da década de oitenta,

A conclusdo de gue a estratégia induziu a economia brasileira a um periodo de "marcha
forgada”, face a estes aspectos, também ¢ discutivel. Considero que a saida para a qual os formuladores
da estratégia caminharam mostrou ser aquela que enfrentou menor grau de resisténcia politica 4 sua
adogdo {e ndo a mais acertada do ponto de vista econdmicol. A alterpativa de realizar um colossal
programa de investimentos ¢ dar continuidade ao crescimento acelerado ndo desagradow nenhum
interesse; intentava legitimar o governc pelo desempenho econdmico; atendia ampla gama de setores
produtivos prioritarios ou nao, garantindo demanda e fornecendo crédito acs mesmos; compatibilizava a
melboria das condigdes socio-econdmicas dos mais pobres com a falta de uma politica ativa de
desconcentragio da renda e da rigueza. Ao contrario, as politicas macroecondmicas de gestdo da moeda
¢ do crédito geraram enormes ganhos para as empresas mais solventes e superavitdrias, gue ndo

enfrentaram qualquer "marcha forgada®.

Do ponto de vista econdmico, lancar o Pals numa "marcha-forgada”, naguelas circunstincias,
craio 2u, seria concentrar recursos de toda a sociedade para o brutal esforgo de acumulagdo na busca do
redirecionamento setorial da producdc e do ajuste externo. Em outras palavras, mais do que pretender

beneficios futuros, seria realizar uma verdadeira operagdo de guerra, com prejuizos setoriais no
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presente, para alcangar as metas propostas. Essa resposta envolveria as medidas de longo praza
adotadas, mas também o reordenamento financeiro da sconomia, adequando financiamentos, subsidios,
tributagdo e gasto piblico ao investimento estratégico sem abandono dos programas de maior alcance
social, dimensdo pouco priorizada pelo plano, As necessdrias medidas imediatas para reduzir o
crescimento econdmico € ¢ desajuste externo apenas ndoc poderiam ser contraditérias com a mudanga
estrutural, ou seja, deveriam preservar razodvel crescimento nos setores de base. Porém, seria

politicamente impraticdvel esse reordenamento e redirecionamento "forcado”.

Na minha percepgdo, um tanto intuitiva, o endividamento externo, a aceleragio inflaciondria ¢ o
colapso das contas piblicas de algum modo estiveram associados a uma deficiéncia institucional da
Nagdo: mals uma vez na sua histéria, o Pais demonstrou sua tendéncia 3 acomodacéo, sua capacidade de
avangar contornando e transferinde para ¢ futuro o enfrentamento de problemas, ampliando com isso
os desequilibrios. Nesta ocasido, como em outras, a reforma institucional permitiy avancar na
industrializagdo preservando acertos politicos a cusia de desajustes, Nessa evolugdo, o dnus dos
desajustes foi langado 3 socledade diretamente via endividamento pablico interno ¢ exierno e aumento
de impostos, ou indiretamente via pregos e inflagao, e penalizou as grupos sociais que ndo conseguiram
s proteger da inflagdo nem se furtar ao pagamento de impostos. O agravante é que as corregoes
necessarias ficaram mais dificeis, e ficam cada vez mais dificeis: quanto mais se avanga no processo de
industrializagdo, ndo sé aumentam as exigéncias tecnoldgicas e financeiras como também crescem os

interesses consolidados na estrutura econdmica e os impactos das mudangas na cadeia produtiva,

Com o II PND criou-se wm parque industrial de estrutura similar & de paises avangados. Mas o
exame das transformacgdes econdmicas faz divergir da conclusdo de que esta etapa histérica do processo
de industrializacdo configurou uma estrutura completa, integrada e ndo subordinada ac centro. Para
Castro, a economia, ac alcangar a base da cadeia produtiva, percorren a dltima etapa do processo e
superou a vulnerabilidade externa. Na verdade, nagueles anos esse estdgio de desenvolvimento estava
sendo rapidamente ultrapassado em virtude de imtensas transformagdes tecnolégicas mundials. Para
internalizar base técnica capaz de sustentar e autodeterminar os rumos do desenvoivimento seria preciso
lograr um desenvolvimento tecnoldgico autdénomo, a menos que houvesse estabilidade do padrdo
produtive e tecnologico. A falta de mecanismos de estimulo & capacitagao tecnoldgica ¢ a dificuldade
em superar a dependéncia externa nessa dimensdo, aspecto menosprezado por Castro, foram objeto de

rzavaliagao posterior de seus partiddrios.

A abordagem pés-estruturalista nio se furtou a tratar das deficiéncias do setor de bens de

produgio no aspecto tecnolégico e na articulagdo intersetorial com os demais setores industrials, muito
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internacionalizados em suas relagoes produtivas e financeiras. Mas seu exame admite que no periodo do
Plano de Metas (1935-1961) tais deficidéncias haviam sido minimamente superadas, a ponto de permitir
a articnlagdo, imperfeita mas rarzodvel, do setor de bens de produgio com o conjunto da indGstria,
Detinida a articulagdo interna e inalterado o padrao produtivo, garantia-se a autonomia da expansao do
capital no espago nacional, embora a sobreacumulacdo de capital dos setores lideres demonstrasse os
limites dessa articulagao. Tal hipétese supunha forte subordinagdo do capital internacional instalado aos
ditames do espaco nacional de acumulagio e grau bastante elevado de fechamento da esconomia
brasileira. De fato, pouco cogitava que se pudesse enfrentar tais limites e desarticulagdes com o recurse
aos mercados externos. Contudo, posteriormente essas percepedes mostraram-se pouco sustentéveis, na

medida em que a economia mundial cada vez mais passou a atuar num contexto de globalizagio de

mercados,

MNwma perspectiva analitica, cabe sublinhar nestas conclusdes o irrealismo da hipotese de
estabilidade do padrdc produtive e tecnolégico mundial implicito nessas andlises e do objetivo de
politica industrial daquele periodo, de pretender dar o "perfil industrial definitive" ac Pais. Nio se
poderia admitir uma economia autdnoma em relagdo aos paises avangados enguante o Pais fosse
vulneravel as dimensdes tecnologica ¢ financeira, Como ndo se incentivow a geragdo interna de
tecnologia de forma consistente, configurou-se nova defasagem em relagdo ao padrio tecnolégico de
ponta. Essa defasagem {ampliada pela retracio do investimento associada ao dnus financeiro do Fais)
impediu conquistar uma insercdo externa ndo subalterna ou uma dindmica industrial autodeterminada e
negou a conclusdo de Castro de que, completa a base técmica da estrutura produtiva, o

subdesenvolvimento econdmico estaria superado.

Seria preciso, a meu ver, repensar o conceito de induostrializacio que supde completar a
estrutura produtiva ou autenomizar ¢ espago nacional de acumulagdo. Esse conceito tomaria o seatido
de processo de transformacdo estrutural gque diversifica e moderniza, mas ndo completa o perfil
produtivo e muito menos leva A desindustrializa¢io. Seria um processo de reespecializagde prodativa
com aproveifamenic industrial e tecnolégico de vantagens competitivas nagurais em condigdes
financeiras compativeis. A economia haveria que persistir na trajetoria sem fim do desenvolvimento. O
desafio estrutural permanente a ser enfrentado seria buscar o avango ¢ o desenvolvimento autdbnomo nas
dimensdes tecnologica e fimanceira em todos os setores (desde a indistria mais sofisticada até a

agricultura tradicional), para reduzir e eventualmente superar o hiato tecnolégico nacional,

A estratégia do II PND, nos anos setenta, ao mesmo tempo aprofundou ¢ desestruturcw o
processo de desenvolvimento e industrializagdo baseado na intervencio do Estado e no financiamento
externo. A profunda crise externa dos anos oitenta agudizou o endividamento ptblico externo e interno

e reduziu ainda mais o raio de manobra do Estado para conduzir a politica econdmica e langar uma
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esiratégia desenvolvimentista. Os anos gastos para equacionar a questio externa efetivamente impediram
de pretender avangar para o novo estdgio produtive mundial que entio se consolidava. Este periodo
seria mais do que suficiente para o reaparecimento da vulmerabilidade produtiva da economia. O
descolamento do Pais dos fluxos financeiros e tecnolégicos mundiais acabaria por relancar a defasagem
teenoldgica do parque industrial brasileiro, afetando sua articulagdo internacional, Assim, ampHou-se a
abrangencia da vulperabilidade da economia brasileira: & vulnerabilidade produtiva conjugou-se a

fimanceira.

A incapacidade do Pais e da politica econdmica em responder a tals desajustes atravessou os
anos oitenta ¢ chegou até os anos noventa. Estes sao problemas inéditos ¢ complexos ¢ dependem de um
acerto social e politico cada vez mais dificil em razio do fortelecimento de interesses observado. Daf a
dimensdo e a duragdo da crise e a gritante atualidade das questdes; dai que todas as abordagens,
independente de sua visdo. destaquem a necessidade do comprometimento politico da sociedade para
com a tarefa de superar a crise. Essa tarefa envolve a reespecializagdo produtiva, o reordenamento das
condigdes de financiamento do crescimento, o sansamento financeiro do Estado ¢ a estabilizagio de
pre¢os que permitam criar as condigdes produtivas e financeiras necessirias para preservar a insercio

internacional do Pafs @ sustentar a retomada do desenvolvimento com nova dimensdo tecnoldgica.



173

BISLIOGRAFIA

ABREU, Marcelo de Paiva, org.
(1990) A Ovdem do Progresso - Cem Anos de Politica Econémica Republicana. Rio de Janeiro,
Ed. Campus.
ARIDA, Pérsio, org.
{1383} Divida Externa, Recessaon e Ajuste Estrutural - O Brasil Diante da Crise. Rio de Janeiro,
Ed. Paz e Terra.
AYZA, Juan; FICHET, Gérard; GONZALEZ, Norbearto
{1975} Ameérica Latina: Integracién Econamica y Substituicién de Importaciones. México, Fondo
de Cultura Econdmica.
BACHA, Edmar
{1982} "Inflagao: Uma Agenda Nio-Monetarista” in TAVARES, Maria da Conceicio & DAVID,
Mauricio Dias. org. A Pelitica Econémica da C(rise: Prohlemas e Impasses da Politica
Econdmica Brastleira. Rio de Janeiro, Ed, Vozes/Achiamé.
BACHA, Edmar & MALAX, Pedro
{1986) "A Divida FExterna Brasileira: dos Milagres ac Fundo" in STEFAN, Alfred, org.
Democratizande o Brasil, Rio de Janeiro, Ed. Paz ¢ Terra,
BAER, Mbnica
(1586) A Infernacionalizagio Financeira no Brasil. Petrépolis, Ed. Vozes.
BATISTA, Jorge Chami
(1987) "A Estratégia de Ajustamento Externo do I PND" in Revista de Economia Pelitica, Sio
Paulo, vol. 7, n. 2, abr./jun./1%87.
(1989} Foreign indebtedness and Macroeconomic External Adjustment: Brazil’s Industrial Strategy
and Policy Responses to External Shocks in the 1970s and 1988s, University of Cambndge.
{tese de doutoradoy.
BAUMANN, Renato & MOREIRA, Heloiza
{1987) "Os Incentivos as Exportacdes Brasileiras de Produtos Manufaturados - 1969/1985" in
Pesquisa e Planejamento Econdmico, Rio de laneiro, IPEA, vol. 17, n, 2, ago.
BELLUZZG, Luiz Gonzaga de Mello & COUTINHO, Renata, org.
{1983} Desenvolvimento Capitalista no Brasil. Sao Paulo, Ed. Brasiliense, vol. 1 e 2,
BIASOTO Jr., Geraldo
{1988) Endividamento Externo ¢ Desequilibrio Financeire do Setor Piblico na Primeira Metade
dos Anos Qitenta. Campinas, [E/UNICAMP, mimeo, (dissertacio de mestrado).
BIELSCHOWSKY, Ricardo

{1988} Pensamento Econdmico Brasileiro - O Ciclo Ideolégice do Desenvolvimentismo. Rip d=z



174

Janeiro, IPEA/INPES, {série PMPE 19),
BIELSCHOWSKY, Ricardo & SILVEIRA, Caio Cézar Lock Prates
{1986) ‘Introdugdo ao Pensamento Econdmico Brasileiro Atual O Debate da Retomada 1984/1985"
in Boletim de Conjuntura do IEI/UFRJ, Ric de Janeiro, vol. 6, n. 1, jan.
BONELLY, Régis & WERNECK, Dorothea
{1978) "Desempenho Industrial: Auge = Desaceleragao nos Anos 70 in SUZIGAN, Wilson, org,
Indastria: Politica, Instituicoes e Desenvolvimentio. Rio de Janeiro, IPEA/INPES.
BRAGA, José Carlos de Souza
(1982} "Os Orgamentos Estatais e a Politica Econémica' in BELLUZZO, Luiz Gonzaga &
COUTINHO, Renata, org. Desenvolvimente Capitalista neo Brasif. Sio Paulo, Ed. Brasiliense,
vol. 1,
CABRAL, José Roberto V.
{1987) "Corregac Monegtéria: Retrospectiva’ in Conjuntura Ecenémica, Rio de Janeiro, FGV, out,
CAMPGS, Roberto
{1983} "Solugoes para a Crise Brasileira" in Diagnéstices Apec - Divida Externa, Desdolarizacio,
Divida interna ¢ Poupanca Interna, Ric de Janeiro, n. 9.
CARDQOSO. Fernando Henrigue & FALETTO, Enzo
{1970} Dependéncia ¢ Desenvolvimento na América Latina: Ensaio de Interpretacis Sociolégica.
Rio de Janeiro, Ed. Zahar,
CARDOSO DE MELLQ, Join Manuel
{1975y O Capitalismo Tardio. 540 Paulo, Ed. Brasiliense, 1982, {tese de doutorado)
{1977} "0 Estado Brasileirc e os Limites da "Estatizacido™ in Ensaios de Opiniao, Ed. Indbia, vol.
5.
CARDOSO DE MELLOQ, Joao Manuel & BELLUZZO, Luiz Gonzaga de Mesllo
{1977} "Reflexdes Sobre a Crise Atanal" in BELLUZZO, Luiz Gonzaga e COUTINHO, Renata, org.
Desenvolvimente {Capitalista no Brasil, Sio Paulo, Ed. Brasiliense, vol, L
CARDGSO DE MELLD, Joao Manuel & BELLUZZ0, Luiz Gonzaga de Mello, org.
{1983) FMI vs. Brasil, A Armadilha da Recessao. Sio Paulo, Gazeta Mercantil,
CARNEIRO, Dionisio Dias
{1983) "O Terceiro Choque: E Possivel Evitar Ia Depressac 7" in ARIDA, Pérsio, org. Divida
Externa, Recessio ¢ Ajuste Estrutural - O Brasil Diante da Crise. Rio de Janeire, Ed. Paz ¢
Terra,
{1990) "Crise ¢ Esperanca: 1974-1980" in ABREU, Marcelo de Paiva, org. A Ordem do Progresso
- Cem Anos de Politica Econémica Republicana. Rio de Janeiro, Ed. Campus,
CARNEIRO, Ricardo de Medeiros

{1991} Crise, Estagnacdo ¢ Hiperinflagao - A Economia Brasileira nes Anos Oitenta, Campinas,



IE/UNICAMP, mimeo. (tese de doutorado).
CASTRO, Antonio Barros de
(1980} "Crise e Perspectivas da Economia Mundial®, palestra proferida em 22/08/1979, in Revista
Tibirica, Sdo Paule, n. 12, jan./mar.
{1982} "A Politica Energética em Questdo” in TAVARES, Maria da Conceicic & DAVID,
Mauricio Dias, org. A Politica Economica da Crise: Problemas e Impasses da Politica
Econdmica Brasiieira. Rio de Janeiro, Ed. Vozes/ Achiame,
{1984} Ajustamente vs. Adapiacado Estrutural: A  Experiéncia Brasileira. Ric de Janeiro,
IEI/UFRI, mimeo. (tex_to para discussdo n. 49).
(1985) "Ajustamento vs. Transformagio. A Economia Brasileira de 1974 a 1984" in CASTRO,
Antonio Barros de & SOUZA, Francisco Eduardo Pires de. A Economia Brasileira em Marcha
Forcada. Rio de Janeiro, Ed. Paz e Terra.
{1986) "A Economia Brasileira em Marcha Forgada®, entrevista ao Boletim IER], Rio de Janeiro,
{CASTRO, Antonio Barros de & SQUZA, Francisco Eduardo Pires de

{19831 A Economia Brasileira em Marcha For¢ada. Rio de Janeiro, Ed. Paz ¢ Terra.

{1988} "0 Saldo ¢ a Divida" in Revista de Economia Politica, Sao Paulo, vol. 8, n. 2, abr./jun,
CONTADOR, Claudio

(1982} "0 Liberalismo Moderno como Ideal Filoséfico e Politico” in RABELLQ DE CASTRO,
Panle org. Crise do "Bom Patris”. Ric de Janeiro, Ed. CEDES/APEC,

COUTINHO, Luciano

{1977y "0 Setor Produtivo Estatal: Autonomia ¢ Limites' in Ensaies de Opinide, Ed. Inubia, vol 5.

{197%) "Percalgos ¢ Problemas da Econemia Mundial Capitalista” in BELLUZZO, Luiz Gonzaga &
COUTINHO, Renata, org, Desenvolvimento Capitalista no Brasil. Sdc Paulo, Ed. Brasiliense,
vol. 1.

{1880) "Crise e Perspectivas da Fconomia Mundial®, palestra proferida em 22/08/1979, in Revista
Tibirica, Sio Pauvlo, n. 12, jan./mar.

COUTINHO, Lucians & BELLUZZO, Luiz Gonzaga de Mello

{1977) "Estado, Sistema Financeiro e Forma de Manifestagao da Criser 1929-1974" in BELLUZZO,
Luiz Gonzaga & COUTINHO, Renata, org. Desenvolvimento Capitalista ne Brasil. Sio Paulo,
Ed. Brasiliense, vol. 1,

{1982) “"Politica Econdmica, Inflexdes e Crise: 1974/1981" in BELLUZZO, Luiz Gonzaga &
COUTINHO, Renata, org. Desenvolvimento Capitalista no Brasil. Sao Paulo, Ed. Brasiliense,
vab, 1.

DAVIDOFF CHAGAS CRUZ, Paulo

{1981) “Notas Sobre o Endividamenic Externo Brasileiro nos Anos Setenta’ in BELLUZZO, Luiz

Gonzaga & COUTINHO, Renata, org. Desenvolvimento Capitalista ne Brasil. Sao Paulo, Ed.



176

Brasiliense, vol, 2.
{1984) Divida Externa e Politica Econémica; A Experiéncia Brasileira nos Apos Setenta. Sic
Paulo, Ed. Brasiliense.
DELFIM NETTG, Antonio
(19803 Manter o Desenvolvimento ¢ Reduzir a Dependéncia Externa, palestra proferida na Escola
Superior de Guerra, Rio de Janeiro, maioc. Brasilia, Secretaria de Planejamento.
{1984) Mudangas Estruturais da Economia ne Governo Figueiredo, palestra proferida na Escola
Superior de Guerra, Rio de Janeiro, em 13/06/1984. Brasilia, Secretaria de Planejamento.
DIB, Mariz de Fatima Pombal
(1985} Importagdes Brasileiras: Politicas de Controle ¢ Determinantes da Demanda. Rio de
Yaneiro, BNDES.
DOBB, Maurice
(1973) Teorias do Valor ¢ da Distribuiciae Desde Adam Smith. Livraria Martins Fontes,
DRAIBE, Sonia
{1985) Rumos ¢ Metamorfoses - Um Estudo Sobre a Constituicdo do Estado e as Alternativas de
Indastrializagde no Brasil: 1930-1960. Rio de Janeiro, Ed. Paz ¢ Terra.
GALVEAS, Ernane
(1983} A Crise Mundial e a Estratégia Brasileira de Ajustamento do Balanco de Pagamentos,
exposigao no Senado Federal, Brasilia, em 23/03/1983. Brasilia. Banco Central.
FAINZYILBER, Fernande
{1983} La Industrializacién Trumeca de América Latina, México, Centro de Economiz
Transnacional ¢ Editorial Nueva Imagen.
FISHLOW, Albert
(1986a) "Evolugao das Teonas EconGmicas na América Latina" in Literatura Econdmica, Rio de
Janeiroe, vol. 8, n. 2, jun.
{1986b) "A Economia Politica do Ajustamento Brasileiro aos Chogues do Petréles; Uma Nota
Sobre o Periodo 1974/84" in Pesquisa ¢ Planejamento Econémico, Rio de Janeiro, vol. 16, n,
3, dez.
GEISEL, Ernesto
{1974a) "Discurso na Primeira Reunido Ministerial”, proferide em 19/03/1974, in Discursos -
Volume I - 1974, Brasilia, Departamento de Imprensa Nacional, fev.
{19742} "Reuniio Ministerial de Encaminhamento ac Congresso Nacional do II PND", em
10/09/1974, in Diseursos - Volame I - 1974, Brasilia, Departamento de Imprensa Naclonal,
fev. /1975, .
{1975} Mensagem ac Congresso Macional, Brasilia, Departamento de Imprensa Nacional,

mar./1975.



177

GOLDENSTEIN, Lidia
(1985} Da Heterodoxia 2o FMI - A Politics Econdmica de 1979 a 1982. Campinas,
IE/UNICAMP, mimeo. {dissertagdo de mestrado).
GUEDES, Pasle
{1980) "Divida Externa e 2 Estrutura do Balango de Pagamentos no Modelo Neocldssico Agregado
Real de Crescimento Otimo® in Revista Brasileira de Economia, Rio de Janeiro, IBRRE/ FGV,
vol. 34, n, 3, jul./set.
KANDIE, Antonic
{1989} A Dinamica da Inflacde. Sic Paunls, Ed. Nobel
LANGONIL, Carlos
{1976) A Economia da Transformacde. Rio de Janeiro, Livraria José Olympio Editora.
{18782} A Politica Econdmica do Desenvolvimente. Rio de faneiro, FGV/APEC.
(1978b} A Nova Inflagdo Brasileira, palestra proferida na Associagdo Comercial de Sao Paulo, Sio
Paulo, em 29/08/79. 840 Paulo, Associagac Comercial de Sdo Paulo.
{1982) "Saida Fstd na Agricultura e na Mineracao” in Folba de Sao Paulo, S3c Paulo, em
19707/82,
{1983} A Crise de Desenvolvimento - Uma Estratégia para o Futurs. Rio de Janeiro, Ed. José
Clympio,
LESSA, Carlos
{1976} O Conceito de Politica Econémica: (iéncia e/joun Ideologia ?. Campinas, UNICAMP,
mimeo.
{1977y “"Visao Critica do II PND" in Revista Tibirica, Sdo Paule, n. 6.
{1978} A Estratégia de Desenvolvimentos 1974/1%976 - Sovho ¢ Fracasse. Rio de Janeiro,
FEA/UFRJ, mimeo, (tese de professor titular).
LESSA, Carlos & DAIN, Sulamis
(1982) “Capitalismo Associade: Algumas Referéncias para o Tema Estado e Desenvolvimento® in
BELLUZZO, Luiz Gonzaga & COUTINHO, Renata, org. Desenvolvimente Capifalista no
Brasil. Sao Paulo, Ed. Brasiliense, vol. 1.
LOPES, Francisco
{1979y "Teoria e Politica da Inflacio Brasileiraz Uma Revisao Critica da Literatura” in SAYAD,
Jodo, org. Resenhas de Economia Brasileira. Ed. Saraiva.
MADI, Maria Alejandra Caporale
(1985} A Vanguarda do Pensamento Comservador - Um Estudo Sobre as Idéias Econdmicas de
Roberto Campos no Periocde 1950/1964. Campinas, UNICAMP, mimeo. {dissertagio de
mesirado).
MALAN, Padro



{1982) "O Problema da Divida Externa" in TAVARES, Maria da Conceigdo & DAVID, Mauricio
Dias, org. A Politica Econémica da Crise: Problemas e Impasses da Politica Econémica
Brasileira. Rio de Janeiro, BEd. Vozes/Achiamsé.

MALAN, Pedro & BONELLIL Régis

{1976} "Os Limites do Possivel: Notas sobre Balango de Pagamentos e Indiistria na Segunda Metade
dos Anos 707 it Pesquisa e Plancejaments Econbmico, Rio de Janeiro, vol. 6, n. 2, ago.

{1983) Crescimento Economico, Industrializacao ¢ Balanco de Pagamentos: o Brasil dos Anos 70
aos Anos 80. Rio de Janeiro, IPEA/INPES, nov. (texto para discussic n. 60).

MANTEGA, Guido
{1984} A Economia Politica Brasileira. Petropolis, Ed. Vozes.
MARQUES, Maria Silvia Bastos

{1985} A Aceleragao Inflaciondria no Brasil: 1973-1983" in Revista Brasileira de Economia, Rio

de Janeiro, IBRE/FGV, vol. 39, n, 4, out./dez,
MARTGNE, Celso

(1982) "A Expansio do Estado Empresério no Brasil' in RABELLO DE CASTRO, Paulo, org, A

Crigse do "Bom Patrao". Rio de Janeiro, Ed. CEDES/APEC.
MAZZUCCHELLI Frederico

(1877} A Expansao Inconclusa: Consideracées Sobre o Setor de Bens de Capital no Brasil

Campinas. UNICAMP. (dissertacao de mestrado).
MENDONCA DE BARROS, José Roberto & MANOEL, Alvare

{1988} "Insumos Agricolas: Evolugido Recente e Perspectivas’ in BRANDAQ, Antonic Salazar,
editor. Os Principais Problemas da Agricultora Brasileira: Analise e Sugestoes. Rio de laneiro,
IPEA/INPES. {séric PNPE 18).

MODIANG, Edunardo

{15982} "Chogques Externos e Pregos Internos: Dificuldades da Politica de Ajuste” in ARIDA, Pérsio,
org. Divida Externa, Recessio e Ajuste Estrutural - O Brasil Diante da Crise. Rio de Janeiro,
Ed. Paz e Terra,

MOURA DA SILVA, Adroaldo

{1979) Intermediacao Financeira no Brasil: Origens, Estrutura e Problemas, Sdo Paulo, IPE/USFE,
mimen.

{1982) "Pre¢o Real dos Derivados de Petréleo” in Conjuntura Econdmica, Rio de Janeiro, FGV,
set.

NAJBERG, §.

{1989) Privatizagho de Recursos Piblices: Os Empréstimos do Sistema BNDES ao Setor Privado

Nacional com Correciao Parcial. Rio de Janeiro, PUC. (dissertagao de mestrado).

PAULANI, Leda: BIER, Amaury: MESSEMBERG, Roberto



{1987} O Heterodoxo ¢ o Pés-moderno: O Cruzado em Conflito. Rio de Janeirg, Ed. Paz ¢ Terra.
PESSANHA, Charles de Freitas
(1581) O Estado e Economia no Brasiti A Campanha Centra a Esiatizacao 1974-1976. Rio de
Janeiro, IUPERIJ, (dissertacido de mestrado).
PREBISCH. Ratl

{1949) "El Desarrollo Econdémico de América Latina v Algunos de sus Principales Problemas” in
GURRIERL, Adolfo, org. La Obra de Prebisch em la Cepal. México, Fondo de Cultura
Econdmica.

{1950} "Crescimiento, Desequilibrio y Disparidades: Interpretacién del Processo de Desarrollo
Econdmico” in GURRIERI, Adolfo, org. La Obra de Prebisch em la Cepal. México, Fondo de
Cultura Economica.

RABELLOC DE CASTRO, Paulo

{1982} 'O Poder do Estadc na Economia: Expansio e Crise’ in RABELLO DE CASTRO, Paulo
org. A Crise do "Bom Patrae”. Rio de Janeiro, Ed. CEDES/APEC,

(1983} "Macroeconomia Madrasta, Microeconomia Mirrada® in CARDOSO DE MELLO, Joao
Manuel & BELLUZZG, Luiz Gonzaga de Mello, org. FMI vs. Brasik A Armadilha da
Recessdo. Sio Paulo, Gazeta Mercantil

RAMOS, Lauro & MATA, Milton da
{1985} "A Questio Energética ¢ a Economia Brasileira: Experiéncia Recente e Perspectivas’ in
Perspectivas de Longo Prazo da Economia Brasileira. Rio de Janeiro, IPEA/INPES.
RODRIGUEZ, Octavio
{1981) Teoria do Subdesenvolvimento da Cepal. Ed. Forense-Universitaria,
RYFF. Tito Bruno Bandeira

{1982} “A Cornucopia Agricola: Mito ¢ Realidade” in TAVARES, Maria da Conceigao & DAVID,
Mauricio Dias, org. A Politica Econémica da Crise: Problemas ¢ Impasses da Politica
Econémica Brasileira. Rio de Janeiro, Ed, Vozes/Achiamé,

SAMPAIO Tr,, Plinio de Arruda

{1988) Padriao de Reciclagem da Divida Externa e Politica Econémica do Brasil em 1983 e 1984,

Campinas, IE/UNICAMP, mimeo, {dissertacio de mestrado).
SAVIANG IR., Cleofas

{1993y O Discurso Cepalino: Ensaio de Anadlise Retérica. Sao Paulo, USP, (dissertacdo de

mestrado).
SCHWARTSMAN, Alexandre

(1990} Auge ¢ Declinic do Leviathan - Mudanca Estrutural e Crise na Economia Brasileira. Sio

Paulo, USP. (dissertagdo de mestrado).
SCHWARTZ, Gilson



180

{1989) "Reforma Versus Ajustamente” in Noves Estudos Cebrap, Sio Paulo, n. 24, jul
SEPLAN - Secretaria de Planejamento da Presidéncia da Repiblica

{1974} Il PND - Segundo Plano Nacional de Desenvolvimento: 1974-1979. Brasilia, set.

(1976} Acao Para a Empresa Privada Nacional. Brasilia. Conselho de Desenvolvimento Econémico,
jun.

SENNA, José Jilio

(1983} A Mao Visivel: Problemas e Controvérsias da Politica Econdémica Brasileira. Rio de
Janeiro, IBMEC,

SENNA, José Jilio & KOGUT, Edy Luiz

{1977} "A Anatomia do Modelo Brasileiro” in A Economia Brasileira ¢ suas Perspectivas. Rio de
Janeiro, APEC.

SERRA, José

(1981} "Ciclos ¢ Mudancas Estruturais na FEconomia Brasileira do Pos-Guerra” in BELLUZZO,
Luiz Gonzaga & COUTINHO, Renata, org. Desenvelvimento Capitalista no Brasil. Sio Paulo,
Ed. Brasiliense, vol. 1.

SIMONSEN, Mario Henrique

{1974a) “Politica Anti-Inflaciondria ¢ Controle de Pregos’, palestra proferida na FIESP, Sdo Paulo,
em 18/04/1974, in Palestras e Conferéncias 1974-1978. Brasilia, Ministério da Fazenda, vol. 1.

{1874b} "Rumos do Desenvoivimento Brasileirp®, palestra proferida na Escola Superior de Guerra,
Rio de Janeiro, em 01/08/1974, in Palestras e Conferéncias 1974-1%78. Brasilia, Ministério da
Fazenda, vol. 1.

{19733} "Aspectos Atuais da Economia Brasileira®, apresentagio para empresdrios e jornalistas em
Londres, em 04/03/19735, ¢ Paris, em 06:/03/1975, in Palestras ¢ Conferéncias 1974-1978.
Brasilia, Ministério da Fazenda, vol. 2.

{1975b) "Atuais Aspectos da Fconomia Brasileira’, exposicao nas Comisstes de Economia e
Finangas da Camara dos Deputados, Brasilia, em 05/07/1975, in Palestras ¢ Conferéncias
1974-1978. Brasilia, Ministério da Fazenda. vol. 2.

{1975¢) "A Economia Brasileira ¢ a Conjuntura Mundial', palestra proferida nos Conselhos
FIRJAN/CIR], Rio de Janeiro, em 17/07/1975, in Palestras e Conferéncias 1974-1978.
Brasilia, Ministério da Fazenda, vol. 3.

{1975d) "Aspectos Atuais da Economia Brasileira®, palestra proferida na Homenagem das Classes
Empresariais do Brasil, Rio de Janeiro, em 01/08/1975, in Palestras ¢ Ceonferéncias 1974
1978, Brasilia, Ministério da Fazenda, vol. 3.

{1975e} "Economia Brasileira: Retrospecto de 1975 e Possibilidades para 1976", palestra proferida
na Homenagem da Federacdo Nacional dos Bancos, Rio de Janeiro, em 19/12/1975, in

Palestras ¢ Conferéncias 1974~ 1978, Brasilia, Ministério da Fazenda, vol. 3,



131

(1976a} “Perspectivas do Desenvolvimento Brasileiro®, palestra proferida no Seminério
Internacional de Investimentos, Porto Alegre, sm 28/04/1976, in Palestras ¢ Conferéncias
1974-1978. Brasilia, Ministério da Fazenda. vol. 4.

{1976b) "Aspectos Atuals do Desenvolvimento Brasileiro”, exposigdo na Comissdo de Econemia da
Cimara dos Deputados, Brasilia, em 26:04/1976, in Palestras ¢ Conferéncias 1974.197§,
Brasilia, Ministério da Fazenda, vol. 4.

(1976¢) "Aspectos Atuais da Conjunturs Brasileira”, palestra proferida na Escola de Comando e
Estado-Maior da Aeroniutica, Rio de Janeiro, em 24/09/1976, in Palestras e Conferéncias
1974-1978. Brasilia, Ministério da Fazenda. vol. 5.

{1976d} "O Mercado de Capitais e 2 Conjuntura Econdémica®, palestra proferida no I Congresse
Nacional de Bancos de Investimentos, Rio de Janeiro, em 24/09/1974, in Palestras ¢
Conferéncias 1974- 1978, Brasilia, Ministério da Fazenda, vol. 5.

{1976e3 "Taticas de Conjuntura ¢ Estratégia de Desenvolvimento®, palestra proferida na Escola de
Guerra Naval, Rio de Janeiro, em 23/11/1976, in Palestras ¢ Conferéncias 1374-197§.
Brasilia, Ministério da Fazenda, vol. 5.

{1977a) "A Politica Financeira do Atual Governo®. palestra proferida na Camara dos Deputados,
Brasilia, em 18/08/1977, in Palestras e Conferéncias 1974-1978. Brasilia, Ministério da
Fazenda, vol. 6.

(19770) "Politica Econdmica e Desenvolvimento Social’, palestra proferida na Fundacde Milton
Campos, Brasilia, em 26/10/1977, in Palestras e Conferéncias 1974-1978. Brasiha, Ministério
da Fazenda. vol 6.

{1977¢) "Relagdes Entre o Governo e Setor Privadoe”, palestra proferida na Conferéncia Nacional
das Classes Produtoras - IV CONCLAP., Ric de Janeiro, em 04/11/1977, in Palestras e
Conferéncias 1974-1978. Brasilia, Ministédrio da Fazenda, vol. 6,

{1977d) "0 Novo C(apitalismo Brasileiro’, palestra proferida no II Congresso Nacional de
Sociedades Corretoras de Valores, Itapema. Santa Catarina, em 25/11/1977, in Palestras e
Conferéncias 1974-1978, Brasilia, Ministério da Fazenda, vol. 6.

{1978a) "O Desafio do Crescimento: Realizacdes e Expectativas®, palestra proferida no XIX
Encontro de Confraternizacio das Classes Empresariais, Rio de Janeiro, em 19/01/1978, in
Palestras ¢ Conferéncias 19741978, Brasilia, Ministério da Fazenda, vol. 7.

(1978b) "A Fconomia Brasileira: Perspectivas a Curto e a Médio Prazo”, palestra proferida em 3do
Paulo, em 31/0171978, in Palestras ¢ Conferéncias 1974-1978. Brasilia, Ministério da Fazenda,
vol, 7.

{1978c) “Pagamentos Internacionais ¢ Endividamento Externo’, palestra proferida na Confederagao
Italiana da Indistria, Roma, 03/10/1978. in Palestras e Conferéncias 1974-1978. Brasilia,

Ministério da Fazenda, vol. 7.



182

{1979) “Perspectivas do Desenvolvimento Brasileiro”, palestra proferida no XX Encontro de
Confraternizagdo das Classes Empresariais, Rio de Janeiro, em 25/01/1979, in Palestras e
Conferéncias 1974-1978. Brasilia, Ministério da Fazenda, vol. 7.

{1983) "A Divida ¢ o Bode Expiatério” in Revista Veja, Sao Paulo, 30/03/1983,

SOUZA, Francisco Eduarde Pires de

{1985) "Metamorfoses do Eandividamento Externc” in CASTRO, Antonio Barros de & SQUZA,
Francisco Eduardo Pires de A Economia Brasileira em Marcha Forgada. Rio de Janeiro, Ed.
Paz ¢ Terra,

{1991) Um Estudo sobre o Problema de Ajustaments do Balance de Pagamentos: Teoria ¢
Experiéncia Brasileira nos Anes Oitenta. Campinas, IE/UNICAMP, mimeo. (tese de
doutorade).

TADINI, Venil{on

{1986) O Setor de Bens de Capital sob Encomenda: Anilise do Desenvolvimente Recente

(1974/83}. Sdo Paulo, IPE/ USP. (ensaios econdmicos 57).
TAVARES, Maria da Conceigao

{1975) Acumulacao de Capital e Industrializa¢io mo Brasil. Sao Paulo, UNICAMP. (tese de livre
docéncial,

{1878a) Ciclo e Crise: O Movimento Recente da [ndustrializacde Brasileira. Rio de Janeuro,
FEA/UFRI. mimeo. (tese de professor titular}.

(1978b} "O Sistema Financeiro Brasileiro e o Ciclo de Expansio Recents’ in BELLUZZ0O, Luiz
Gonzaga & COUTINHQO, Renata, org. Desenvolvimento Capitalista ne Brasil. Sio Paulo, Ed.
Brasiliense, vol. 2.

TAVARES, Maria da Concelgdo & Assis, José Carlos
{1985 O Grande Salte para o Caes. Rio de Janeiro, Ed. Zahar.
TAVARES, Maria da Conceigdo & BELLUZZO. Luiz Gonzaga de Mello

{1978) “"Notas Sobre o Processo de Industrializagio Recente no Brasil” in BELLUZZO, Luiz
Gonzaga & COUTINHQ, Renata, org. Desenvolvimento Cépitalista no Brasil. Sac Paulo, Ed.
Brasiliense, vol. L

(1984) "Uma Reflexdao Sobre a Natureza da Inflagio Contempordnea” in Revista do Instituto de
Economia Indastrial, Rip de Janeiro, FEA/UFRI, dez.

TAVARES, Maria da Conceigdo & COUTINHO, Luciane

{1986) La Industrializacién Brasilena Recente: Impasse e Perspectivas. Rio de Janeiro, IEI/UFRE

{texfo para discussdo n. 96).
TAVARES, Maria da Conceigao & DAVID, Mauricio Dias, org.
{1982) A Politica Econdmica da Crise: Problemas e Impasses da Politica Econdmica Brasileira.

Rio de Janeira, Ed. Vozes/Achiameé.



133

TAVARES, Maria da Conceicdo & LESSA, Carlos
(1982) "A Politica Econdmica em Questao: Uma Discussiao Critica e de Alternativas’ in
TAVARES, Maria da Conceigdo & DAVID, Mauricio Dias, org. A Politica Econémica da
Crise: Problemas ¢ Impasses da Politica Economica Brasileira, Rio de Janeire, Ed. Vozes/
Achiamé.
(1584} O Desenvolvimento e a Politica Industrial da Década de Setenta - Impasses e Alternativas,
Rio de Janeiro, [EI/UFRJ, mimeo.
VELLGS0, Joao Paulo dos Reis
{1977) Brasil: a Selugao Positiva, Abril-Tec Editora.
{1986) Q Ultimo Trem para Paris. Rio de Janeiro, Ed. Nova Fronteira.
WELLS, John
(1988) Latin America at the Cross Roads. Santiago do Chile, PREALC.
WERNECK, Rogério Furquim
{1986) “Poupanca Estatal, Divida Externa e Crise Financeira do Setor Piblico” in Pesquisa e
Planejamento Econémico, Rio de Janeirp, vol. 16, n. 3, dez./1986.
ZINI JR., Alvaro Antdnic
(1982) Uma Avaliacao do Setor Financeire no Brasil: da Reforma de 1964/65 A Crise dos Anos
Qitenta. Campinas, DEPE/UNICAMP, {dissertacio de mestrado).
{1988} "As Minidesvalorizacdes Brasileiras: Politica Cambial Adequada com Choques de Oferta 7"

in Estudes Econdmicos, Sdo Paulo, vol. 18, n, 1, jan./abs.



