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RESUMO

Esta dissertacdo trata do esgotamento do processo de Desenvolvimento
Econdmico no Brasil ocorrido no inicio da década de 80. Para tanto é feita uma
apresentacdo e uma analise do Modelo de Industrializagdo por Substituicdo de
Importagdes, destacando seu auge e sua desagregagao no inicio dos anos 80.

Além da apresentagdo conceitual e histérica do Modelo, foi feito um
retrospecto dos antecedentes da crise econdmica do periodo, analisando o pos-64
com énfase no governo Geisel (1974-1979). Em seguida foi analisado o governo
Figueiredo (1979-1985) pois argumenta-se que este foi o periodo no qual se
efetivou a desagregacao do Modelo.

Apds esta argumentacdo mostra-se a desestruturagdo do Modelo em
analise, enfatizando a crise do modo de financiamento e a crise do papel do Estado.
Além disso apresenta-se o debate em torno da retomada do Desenvolvimento
Econdémico. Finalizamos com algumas consideragdes a cerca da importancia da
reestruturagcdo do papel do Estado na Economia Brasileira, apontando para a
necessidade de potencializar sua capacidade de intervencdo, sem defender, no

entanto, 0 mesmo grau de intervencionismo existente no Modelo.



ABSTRACT

This dissertation concerns the end of the process of Economic
Devellopment in Brazil, that took place in the beggining of the 80™. To do so, it

was presented and analysed the Model of Import Substitution Industrialization,

its growth and degeneration in the early 80",

Besides the conceptual and historical study of the Model, it was done a
retrospective of the Brazilian Economy since 1964 stressing the period of 1974-
1979. Than it was analysed the government of Figueiredo (1979-1985) because
it was assumed that the Model declined in this historical moment.

After that it was presented the degeneration then the end of the Model
itself and the theoretical discussion about the recovery of the Economic
Devellopment. This work was finished with some thought about the process
ocurred and about the role of the state in the Brazilian Economy. It was stressed

the important place of the intervention in this economy to the recovery of the

Devellopment.
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INTRODUGAO

O Brasil passou pela década de 1980 sem conseguir superar a crise
econdmica que transformou em inquietagdes as esperancas dos brasileiros. Do
sonho do desenvolvimento econémico com o crescimento industrial para a
inflagdo elevada e a estagnagéo econdmica. Até hoje as taxas de crescimento
estdo em niveis muito baixos em relagdo a média histérica. Além disso, com a
crise, a prioridade do governo passou a ser a estabilizagéo de pregos, deixando
o crescimento em segundo plano.

A preocupacéo fundamental desta dissertagéo é com o desenvolvimento
econdmico no Brasil. Para estuda-lo e entendé-lo achou-se por bem retomar as
origens da crise econdmica nos anos 1980 quando o pais passou da euforia do
crescimento as angustias da estagnagdo. O esgotamento do Modelo de
Industrializagdo por Substituicdo de Importagdes transformou a realidade para
dos brasileiros, com a recessdo, o consequente desemprego e a inflagdo.
Procurou-se entdo centrar a reflexdo sobre o problema genérico do
desenvolvimento hoje, tomando as origens do Modelo como referéncia.

Para tanto escolheu-se para analise o periodo governamental de 1979 a
1985, correspondente & administragcdo Figueiredo. Neste periodo, pensa-se,
apareceram todos os problemas relacionados a crise do desenvolvimento
brasileiro. Esta crise esta marcada pelo esgotamento do modo de intervencgéo
estatal, pelo esgotamento do modo de financiamento baseado em grande
medida no endividamento externo, pela inflagdo ascendente e pela estagnagéo.

Divide-se a andlise em quatro capitulos. O primeiro capitulo aborda o
Modelo de Industrializagdo por Substituigdo de Importagbes, teorizado a partir
do fim dos anos 40 pela CEPAL, destacando suas principais hipéteses e
caracteristicas. Coloca-se o Modelo como sendo uma interpretagdo do processo
de desenvolvimento econdmico no Brasil e como uma normatizagédo de politicas
para o crescimento industrial. A abordagem privilegia a conceituacéo e a

historia, mostrando os avangos e limites do Modelo.



O segundo capitulo enfoca os antecedentes histéricos do periodo 1979 -
1985, com destaque para o projeto autoritério de 1964, passando pelo PAEG,
pelo periodo de crescimento do milagre econdmico até o Il PND. Concentra-se a
andlise no projeto do governo Geisel, o projeto nacional-desenvolvimentista,
que procurou prolongar o crescimento ao mesmo tempo que impulsionar mais
uma etapa do Modelo de Industrializagéo por Substituicdo de Importagdes, com
a implementagdo do || PND. Com este capitulo visa-se destacar o processo de
desenvolvimento econdmico, o processo de endividamento e a efetiva e
abrangente intervengdo do estado na economia, tanto como regulador quanto
empresario.

No capitulo terceiro faz-se uma analise do governo Figueiredo, a partir do
momento da transicdo do governo Geisel. A andlise mostra todos os passos da
politica econdmica desde a austeridade de Simonsen até o breve retorno do
“desenvolvimentismo” de Delfim Netto. Analisa-se ainda o quadro inflacionario e
a ineficacia da politica macroecondmica.

Com o retorno de Delfim Netto ao Planejamento, retoma-se o discurso
“desenvolvimentista’ que seria abortado com a recesséo de 1981-1983. A partir
dai a andlise é centrada na politica econdmica recessiva e no problema do
esgotamento do modo de financiamento. As dividas externa e interna aparecem
no horizonte. O Balango de Pagamentos integra a analise como limite
importante. Em seguida mostra-se a virada, com a retomada do crescimento ja
em 1984. Seria o fim da crise? Mostra-se que ndo e destaca-se o papel do
setor publico em todo o processo.

O quarto capitulo é aquele no qual se analisa o problema da estagnacao
do processo de desenvolvimento econdmico. Analisa-se a degradagé@o do
modelo desenvolvimento brasileiro. Seus fundamentos, seu desenvolvimento,
enquanto Modelo de Industrializagdo por Substituicdo de Importagdes. Em
seguida trata do debate em torno da estagnacdo e as possiveis saidas para a
retomada do desenvolvimento. O destaque é dado as analises de Carlos

Antdnio Rocca, Luis Carlos Bresser Pereira e do documento da FIESP - Livre
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para Crescer. Estes autores, em graus diferentes, s&o criticos do Modelo mas
reconhecem o seu papel importante na economia brasileira e apontam solugdes
diferentes, apesar de préximas, para a questdo da retomada do
desenvolvimento.

O retorno do pensamento liberal no Brasil reflete a crise do modelo
intervencionista que servira de base a construgdo da estrutura industrial.
Enfatizam-se algumas posi¢des que cresceram no debate ideolégico.

O objetivo deste capitulo quarto € mostrar a desagragagéo do Modelo e
articulando com a esfera das idéias que se tornaram dominantes com a histéria
do crescimento e da estagnagdo da economia brasileira com a crise do inicio
dos anos 1980.

Ponto central do trabalho é o papel do estado dentro do modelo, com
analise do seu desenvolvimento e crise. A economia brasileira construiu sua
industrializagdo fundamentada na particapacao direta e indireta do Estado. Este
intervencionismo entra em crise no inicio dos anos 80 enquanto crise fiscal do
Estado, a crise da ideologia keynesiana enquanto influéncia basica das politicas
economicas propostas pela CEPAL.

A crise do setor externo da economia brasileira € destacada como ponto
chave para a crise geral no pais. O estrangulamento do balangco de
pagamentos, provocado pela crise da divida externa, obriga o pais a recompor
radicalmente sua politica econdmica. Esta recomposi¢cdo privilegiou
instrumentos macros de ajustes de curto prazo em detrimento de ajustes
estruturais de longo prazo. Conduz-se a analise do crescimento a estagnacéo.
E o fim do periodo Figueiredo, com o fim do projeto autoritdrio nacional-
desenvolvimentista e a desestruturacdo do Modelo de Industrializacdo por
Substituicdo de Importagées.

A dissertagdo € concluida com algumas consideragdes finais que

apontam as reflexdes centrais desenvolvidas ao longo dos capitulos.



CAPITULO |

O MODELO DE INDUSTRIALIZAGAO POR
SUBSTITUIGAO DE IMPORTAGOES

1 - CARACTERIZACAO DO MODELO DE INDUSTRIALIZAGAO POR
SUBSTITUIGAO DE IMPORTAGOES

O Modelo de Industrializagdo por Substituicdo de Importagdes foi elaborado
como forma explicativa e normativa do desenvolvimento econdmico de algumas
economias latino-americanas, em particular no aspecto da industrializagdo. O referido
Modelo visualizou para essas economias a passagem definitiva da produgéo de bens
primarios para a produgdo de bens industriais. Visava provocar uma nova inser¢éo da
regido na Divisdo Internacional do Trabalho, com énfase na estruturacédo e
crescimento de um setor industrial. Esta nova inser¢éo provocaria o desenvolvimento
econdmico.

A elaboracéo tedrica do modelo e propostas de politica econdmica datam do
fim dos anos 40, particularmente com os autores ligados a CEPAL (Comiss&o
Econdmica para a América Latina e o Caribe - 6rgdo da Organizacéo das Nagdes
Unidas). As propostas surgidas neste periodo ndo se constituiam propriamente uma
novidade dado que, pelo menos desde o fim do século XIX, ja se discutia a
importancia da industrializagéo para a transformacéo dos paises latino-americanos.

O modelo cepalino dividia a economia mundial em Centro e Periferia, sendo
que os paises incluidos nesta s poderiam sair de sua condigdo periférica se
provocassem um processo de desenvolvimento com industrializacdo. Para isso,
deveria existir uma politica deliberada no sentido de provocar a construgéo e o
desenvolvimento do setor industrial, sem a qual os paises estariam condenados ao -
atraso e ao subdesenvolvimento. :

Para elaborar e estruturar estas idéias os tedricos da industrializagdo tomaram

o Centro, ou as sociedades capitalistas avangadas, como modelo paradigmatico de

' - Ver FONSECA, Pedro Cézar Dutra; “As Origens do Pensamento Cepalino e a influéncia de Keynes”;
in ANAIS DO 2° ENCONTRO DA SOCIEDADE BRASILEIRA DE ECONOMIA POLITICA; S&o Paulo;

1997.
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sociedades desenvolvidas . Este paradigma estava na Europa Ocidental, onde
floresceu o capitalismo da 12 e da 22 revolugbes industriais como também no Norte da
América, nos E.U.A. especialmente, onde havia modernas técnicas produtivas,
homogeneidade no nivel técnico da producdo nos diversos setores e diversificacao na
estrutura produtiva.

Por outro lado, a Periferia comportava os paises subdesenvolvidos,
caracterizados por serem exportadores de produtos primarios, com baixo nivel de
renda, heterogeneidade ao nivel técnico da produgdo em setores distinto e uma
estrutura produtiva especializada. A medida em que preenchiam seu papel na Diviséo
Internacional do Trabalho, como produtoras de alimentos e matérias primas e
consumidora de bens industriais, a Periferia do sistema capitalista girava em torno do
Centro, e refletia as necessidades da producéo e reprodugdo do capitalismo
avangado, inclusive com a absorgcdo de empresas multinacionais quando estas
expandiam seus investimentos para a Periferia.

O papel da CEPAL foi muito importante para a dinamizagdo da economia
latino-americana. Criada em 1948 e com sede em Santiago do Chile, a Comisséo
passou a sistematizar dados sobre a regido e a teorizar sobre o problema do atraso
das economias latino-americanas. De grande importancia foi o trabalho do economista
argentino Raul Prebish, segundo secretario executivo da comiss&o, que articulou e
difundiu a idéia da necessidade do processo de industrializagdo para o
desenvolvimento da regido. O texto classico de Prebish’ publicado em 1949 provocou
grande impacto ideoldgico sobre as liderangas econdmicas e politicas e incitou o
trabalho tedrico e a agdo dos governos no sentido da constru¢éo do setor industrial.

O eixo tedrico fundamental da escola cepalina foi de contraposi¢cédo & Teoria
das Vantagens Comparativas no comércio internacional. A analise cepalina procurou
demonstrar a inconsisténcia das analises classica e neoclassica, nas quais se
fundamentavam as trocas entre centro e periferia. A teoria classica ja formulada por
D. Ricardo em 1823, fora rearticulada pela escola neoclassica como Teoria dos
Custos Comparativos, mostrando que era necessario que os estados-nagdes se

especializassem na producdo daqueles bens para os quais possuissem vantagens

. PREBISH, Raul; “El Desarrollo econémico de América Latina y algunos de sus principales
problemas.” Boletim econémico para América Latina.



comparativas, fundamentadas na dotagéo de fatores.> Com isto todas as
economias nacionais levariam vantagens com ganhos de produtividade, absorvendo
inclusive, parte dos frutos do progresso técnico dos paises centrais através dos
termos de intercambio, no caso das economias primario-exportadoras.

Prebish, no texto citado, contrapos-se a esta teoria afirmando que os paises
centrais levavam vantagens nas trocas internacionais com os paises periféricos. Estes
s6 poderiam se desenvolver rompendo com a especializagdo na qual estavam

envolvidos e se industrializando, mesmo que isto negasse a teoria aceita até entéo

como a mais correta. O setor industrial deveria assumir a dinamica do crescimento

econdmico nas economias periféricas.

A andlise do economista argentino baseava-se na tendéncia & deterioragéo
dos termos de intercambio, que significava que os pregos dos produtos primarios
tenderiam a decrescer em relagdo aos pregos dos produtos industriais. A medida em
gue o capitalismo avangava nos paises centrais 0s pregos dos bens industriais
permaneciam relativamente mais elevados em relagdo aos produtos primarios dado a
pressdo do movimento sindical, & estrutura oligopdlica dos mercados destes paises
industrializados e ao fato de que a elasticidade renda da demanda por bens primarios
no comercio internacional era menor do que um. Isto demonstrava que um aumento
percentual de renda ao nivel das economias industrializadas provocava uma
expancéo percentual menor na demanda de produtos primarios.

Na analise de 1949 apresentada por Prebish, o novo centro ciclico do
capitalismo, os E.U.A., contribue para a deterioracdo dos termos de intercambio na
medida em que possuia um baixo coeficiente de importagdes, chegando a ser menor
que o da Inglaterra ( que fora o centro ciclico anterior ). Na fase de baixa do ciclo
econdmico os pregos dos produtos industriais ndo caiam tanto quanto o prego dos
bens primarios, dado os fatores que ja apontamos no paragrafo anterior. Com isto os
paises da periferia absorviam uma maior perda. Na fase de ascendéncia do ciclo as

 economias periféricas tinham uma tendéncia a acompanhar a retomada do

crescimento das economias centrais, porém como 0 novo centro-ciclico era bastante

* Ver VINER Jacob; Studies in the Theory of Internacional Trade. Particularmente capitulo VIII.

A



) fechado em termos de importag&o, as econom ias primario-exportadoras Ievavam n
novamente desvantagem./

F— Prebish analisa, ainda no texto de 1949, o impacto deste processo historico na
absorcdo do progresso técnico. Os paises periféricos levavam desvantagens em
relacdo aos paises centrais, 0 que os condenava ao atraso histérico e estrutural. Os
paises periféricos, para o autor citado, chegavam mesmo a transferir os ganhos de
produtividade das atividades em que se especializavam para os paises centrais, via
precos.

Tomando como tipo ideal as sociedades capitalistas avangadas Prebish

propds o processo de industrializagdo como um processo de desenvolvimento. Esta

mdustnahzagao ja vinha ocorrendo na historia du&ncaJ.ahma._lmgulsuﬂda por
estrangulamentos externos e também devido as cri s e as guerras. Os_

paises latino-americanas tinham dificuldades em relacdo ao Balango de Pagamentos
—_— __r______,_r———J - s = L3
por causa das relagbes desiguais no comércio internacional. Um processo de

indusfriéliiégéo pela via da substituicdo de produtos importados por produgéo interna
surgiu naturalmente. Esta produgéo interna foi dirigida pelo e para o mercado interno,

dai dizer-se que o modelo foi voltado para dentro.
Com isto, historicamente, algumas economias da Periferia, no caso o Brasil,

passavam de um estagio, no qual produziam bens primarios, para um estagio no qual
produziam bens industrializados para o mercado interno.* O modelo explicativo do
estagio de produgdo de bens primarios foi 0 modelo primario-exportador, enquanto

gque o modelo explicativo do estégio da industrializagdo foi o modelo de

@ da produg&o industriais iinduzidos por entraves do _setor_externo, tIpO falta de

capacidade para importar ou problemas no transporte internacional de produtos ou
mesmo a diminuicdo dos fluxos internacionais de mercadorias dado a crises nas

economias industrializadas. Além disso cabe destacar 0 papel da intervencéo estatal’

dentro do modelo na medlda em que efetlvou barrelras protecionistas, seja por

“ . O professor Cesare Galvan atenta para o fato de que o uso do termo Substituicdo de Importagdes &
insuficiente, ou inapropriado para explicar o complexo processo de industrializagdo na periferia,
preferindo falar em industrializagdo com intervengao estatal.



controle direto ou alfandegéario sobre as importagdes, controle e discriminagdo
cambial, etc.

Do que foi exposto até o momento, podemos dizer com as palavras de
Tavares que a “A substituicdo de importagoes é um processo fechado que,
respondendo as restricdes do comércio exterior, procurou repetir aceleradamente a

"> Este processo internalizou a

experiéncia de industrializagdo dos paises centrais.
producio industrial em diversos setores. Primeiramente no setor de bens de consumo
ndo-durdveis, em seguida no setor de bens de consumo duraveis e, mais
recentemente, no setor de bens de capital.

A substituicdo de importagdes sendo um modelo explicativo de um processo
histérico de desenvolvimento é impulsionada por fatos histéricos e € datada no tempo.
Fundamentalmente, os dois conflitos mundiais e a grande depresséo causada pela
crise de 1929 impulsionaram o processo de substituico de importagdes, o que n&o
significa que ao longo do tempo houvesse uma tendéncia a autarquia, ou seja, a
diminuicdo gradual e definitiva de todas as importagdes. Na verdade a medida que o
pais ou a regido foi produzindo internamente bens outrora importados surgiram
necessidades de novas importagdes, como ja afirmou Tavares em texto citado. Se, de
um lado, houve de fato uma ruptura do modelo primario-exportador provocada pela
industrializacdo, de outro lado, constata-se uma forte mudanga na composi¢cdo da
pauta de importagdes, estas se tornando bem mais sofisticadas.

O objetivo do modelo de industrializagéo pela via da substituicdo de
importacées seria superar o atraso estrutural da periferia, na medida em que tornava a
regiéoﬁpe(iféricg capaz de absorver progresso técnico e gerar um maior nivel de

renda, dado que o setor industrial € o setor mais dinamico do sistema econdmico.

—

5 _ Confira TAVARES, Ma. da Concei¢do; Da Substituigdo das Importagdes ao Capitalismo Financeiro -
Ensaios sobre a Economia Brasileira, p. 41



2. O INTERVENCIONISMO - O PAPEL DO ESTADO NO AMBITO DO
DESENVOLVIMENTO ECONOMICO E DO MODELO DE INDUSTRIALIZAGAO POR
SUBSTITUIGAO DE IMPORTAGOES.

O Modelo de Industrializagdo por Substituicdo de Importacdes teve como
caracteristica importante o intervencionismo estatal, tanto indireto como direto. Este
intervencionismo foi marcante na sustentagdo do processo de industrializagdo. A
critica & Teoria das Vantagens Comparativas, feita pela escola da CEPAL, apontava
consequentemente para a agdo do Estado no sentido de reverter o processo de
deterioragdo dos termos de intercambio.

No desenvolvimento econdmico brasileiro, o estado foi o grande articulador do
processo de industrializagdo atuando como regulador e dinamizador da atividade
industrial e também como estado-empresario. Ao estado cabia planejar as atividades
industriais, subsidiar setores, financiar projetos e exercer o protecionismo atraves do\f
cambio, das tarifas e da escolha da pauta de importagbées. Este intervencionismo, /
primeiramente espontaneo e posteriormente planejado, reuniu e mobilizou as
condicdes transformadoras da historia, revertendo a tendéncia ao atraso estrutural, e
proporcionando o estabelecimento dos fatores que poderiam servir de superagéo do
subdesenvolvimento e do consequente baixo nivel de renda.

E importante ressaltar que ao mesmo tempo em que formula-se o modelo
cepalino de industrializagdo também formula-se implicitamente uma critica poderosa
ao liberalismo econdmico. Com msplrac;ao Keynesnana o pensamento cepalino,
artlcuiador principal W atacou _c;sgpulares do liberalismo
mostrando seus limites para tratar a questdo preponderante para a América Latina
que era o desenvolvimento econédmico.

No Brasil o Estado historicamente teve participagdo muito forte na vida social
e econdmica, desde o dominio do estado absolutista portugués, passando pelo
Império e pela Republica Velha. Apesar disso dominava no pensamento economico as
idéias liberais até 1930. Para um pais periférico como o Brasil isto significava a

aceitacdo da Teoria das Vantagens Comparativas. A partir do final da década de 1930
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e inicio da década de 40 o estado brasileiro vai favorecer e defender a

industriali 30— 22~

Na década de 30 as politicas cambial e monetaria beneficiaram o processo de
substituicdo de importagées. J& no final da década de 30 e inicio da década de 40
houve o inicio da construcdo do aparelho administrativo estatal que embasava a
politica intervencionista de Getulio Vargas, como por exemplo a criagéo do DASP, na
geracdo de externalidades. Por outro lado, em 1941 o estado brasileiro construia a
Companhia ‘Siderurgica Nacional, maior investimento na area feito na América Latina
naTép;;ca. Em 1948, no governo Dutra, houve a tentativa do primeiro planejamento
global, o Plano Salte, que deveria priorizar\_g[oplgmgs_i@giﬁs e estrangulamentos na
infraestrutura (saﬂiie, alimentagdo, transporte e energia) que uma vez solucionados
poderiam ser injlportantes para o processo de industrializagdo substitutiva. Porém, a
falta de articulagdo de mecanismos de financiamento para a efetivacéo do Plano fez

com que em 1952 ele estivesse praticamente abandonado®.

‘A elaboragdo tedrica feita pela CEPAL influenciou os governos latino-

americanos, especialmente o governo brasileiro’. O economista Celso Furtado,

trabalhou na CEPAL e exerceu bastante influéncia na elaboragdo das ideias desta
instituicdo bem como na sua divulgagdo. A CEPAL fornecia o embasamento tedrico
para que o Estado fundamenta-se a sua estratégia intervencionista a favor da
industrializacdo e na superagdo dos estrangulamentos surgidos no Balango de
Pagamentos.

No segundo governo Vargas (1951 a 1954) o Estado brasileiro criou o
BNDE(1952) que serviu como orgdo chave na elaboragéo e financiamento de projetos
dentro da otica da substituicdo de importagdes. Pode-se destacar, com propriedade a
formagdo do grupo BNDE-CEPAL, que impulsionou a articulagéo e divulgagao das
idéias industrializantes neste pais, quando entdo produziram um importante
diagnostico sobre a economia brasileira.

Notamos que o Estado brasileiro exerceu um papel importante, inicialimente

como elaborador das politicas cambial, monetéria e fiscal. Depois, em um estagio

¢ .Confira DRAIBE, S6nia; Rumos e Metamorfoses-Estado e Industrializagdo no Brasil: 1930-1960, Paz
e Terra, Rio de Janeiro,1983.



11

mais avangado do modelo (a periodizagéo sera tratada no proximo item) a intervengéo
direta no sistema produtivo. Destaca-se o PLANO DE METAS e o |I PND em épocas
distintas. O Plano de Metas, que previa e contou com uma grande participagao estatal,
tinha como estimativa de investimento total entre 1957 e 1961 a inverséo na produgao
interna de energia de 110 bilndes de cruzeiros; em transporte 75,3 bilhdes de
cruzeiros: alimentacéo 4,8 bilhdes; a industria basica 34,6 bilhdes e a educagédo 12,0
bilhdes.”

Por outro lado, o estado assumiu a tarefa de prover insumos basicos, com isto
tivemos a implantagdo da Companhia Siderurgica Nacional, da Usiminas, da Cosipa;
além da produgé&o e refino de petréleo pela Petrobras ( criada em 1¢ 953 pela lei 2004);
e da produgdo e exportagdo de minério de ferro pela Compan_hia Vale do Rio Doce.
Evidencia-se a forte presenca do Estado no processo de constfu;éo c;ia
industrializagdo, produzindo, planejando e financiando.

Uma critica |mportante _fe:ta aos formuladores do Modelo de Industrializagéo

por Subsmmgao de ;mportag:oes f0| sobre a concepgao de Estado porque este estaria
acima das classes sociais, agmdo sem a interferéncia dos mteresses destas, mas em
nm perceber este aspeEEJ—no pensamento cepalmo ‘no entanto
parééé élara a decisdo de que os interesses da burguesia industrial foram tomados

como interesses gerais da sociedade, mesmo que esse segmento social ndo tivesse

atingido sua idade adulta. O processo de acumulacdo de capital estava sendo tomado

como de interesse da nagao.

Houve, na construgdo do capitalismo industrial brasileiro, uma distorgéo do
real significado da natureza do Estado. A relagéo deste com a sociedade & muito mais

complexa do que deixava perceber a analise cepalina. Na verdade o projeto de

desenvoiwmento economlco Ccomo prOJeto efetlvado com mterveng;ao estatal, foi

tomado como de interesse universal, acima das classes sociais. O processo de

- —

desenvolwmento econdmico beneficiaria a nacdo como um todo. Notamos que o

projeto de uma classe, a burguesia industrial, foi tomado como projeto nacional, € néo

" .Ver FURTADO, Celso: A Fantasia Organizada: Paz e Terra. Também ver o relatério de 1957,
GRUPO MISTO BNDE-CEPAL

-ORENSTEIN e SOCHACZEWSKI: “Democracia com Desenvolvimento: 1956 - 1961"; in ABREU.

- Confira AMARAL FILHO, Jair do: CEPAL, Fonte dos Paradigmas do Desenvolvimento da America
latina (uma leitura pos-cepalina e heterodoxa) - CAEN - Texto para discussao n° 81 - Fortaleza.
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deixou de sé-lo. No entanto ndo podemos nos furtar a atentar seus limites e

distorgoes.
Foi nesta mesma direcdo que se dirigiu a critica elaborada por Fernando

Hennque Cardoso e Enzo Falletto10 no amblto da Teoria da dgpendenma qual seja,
que a Substltwgao de Importagoes enquanto Modelo ndo levou em consideracéo a
dinamica das classes sociais no interior da economia nacional. Este Modelo ao

enfatizar o lado»externo relegou, no plano tedrico, o dinamismo interno do jogo de
iy B e

_interesses entre as classes sociais. Na década de 60, estas criticas fizeram parte dos

" avangos do préprio pensamento cepallno.//

3. PERIODIZAGAO DO MODELO - TEORIA E PROCESSO HISTORICO NO
BRASIL

O modelo apresentado é histérico, datado e foi elaborado dentro de um

processo socio-econdmico complexo. As idéias que permelam esse Modelo

especualmente em relag.ao a questao do protecmnlsmo remontam a uma data bem

anterior a sua formulagao pela C CEPAL. Um dos trabalhos que podem ser cﬂadW

pressup;sto cio Modelo foi o do economista alemdo List que, no seculo XIX

estudando a Alemanha mostrava que a industrializacdo era a forma de recuperar o

atraso em relacdo a Inglaterra. Com isto defendia claramente o protecionismo como '

mstrumento para o crescimento industrial. Pode-se afirmar que todos os paises que se

industrializaram tardiamente praticaram a industrializagcdo por substituicdo de

1mportagoes

'  As idéias a favor da industrializagdo circulavam no meio politico e intelectual
no Brasil desde o século passado, ainda no império. Neste século, segundo Fonseca,
Roberto Simonsenwo empresario industrialista _irecorreu as teses de List para defender

o protecionismo e a industrializagéo afirmando que: “List delineou o enriquecimento e

a nndustnallzagao na Alemanha pr_egando

trinta e nove estados que vieram a formar o Império Alemao, e a criagao de barreiras

a abolig;ao das tarifas aduaneiras entre os {

P4

P

0 _ CARDOSO, F.H. e FALLETO, E.; Dependéncia e Desenvolvimento na América Latina.



protecionistas para 0 € exterior indispensaveis a formag,ao mdustr:a! em sua fase
“‘—‘ ————

A" e e
|nc:|p|ente .

e

0 econom:sta aleméo, assim como posteriormente a CEPAL, argumentou que

a Ioglca das Vantagens Comparatlvas Alem disso, nas palavras de List uma “nagéo

agricola jamais conseguira desenvolver notadamente seu proprio comercio exterior,
(...) aumentar sua populagdo na devida proporgéo a seu bem estar, ou fazer progresso
notavel em seu desenvolvimento moral, intelectual, social ou politico (...) sera sempre |
dependente dos paises estrangeiros que recebem seus produtos agricolas em troca /"
de bens manufaturados.”'?

A argumentacdo central da CEPAL sobre a deterioragdo dos termos de
intercambio também é semelhante a uma idéia ja trabalhada por List: “Os mais
importantes objetos de importagdo da regido de clima temperado consistem nos
produtos dos climas tropicais, em agucar, café, algodao, fumo, cha, corantes, cacau,
especiarias e de modo geral, nos artigos conhecidos sobre o nome de produtos
coloniais. A maior parte desses produtos € paga com bens manufaturados. E
sobretudo nesse intercambio que reside a causa do progresso da industria nos paises |
manufaturados da zona tempenadr:a..."13 Os termos de intercambio aparecem como
determinantes das relagdes desvantajosas entre Centro e Periferia. /

Todavia o argumento da CEPAL difere do argumento de List pois para este os
paises troplcals  deveriam continuar produtores de bens primarios obtendo vantagehs :
com esta especializagdo. A CEPAL vai além desta argumentacéo e defende a
industrializagdo destes paises conhecidos como Periferia.

Esta discusséo teorica e politica a respeltc; aa_ |r;dustr|allzag,ao levantou um
debate em torno da dicotomia entre paises desenvolvidos e subdesenvolvidos. Cabia
aos paises subdesenvolvidos trilhar o caminho do desenvolvimento e superar o atraso
estrutural. Todavia, o problema era bem mais complexo dado a determinacao
reciproca entre desenvolvimento e subdesenvolvimento. O subdesenvolvimento da

Periferia era uma consequéncia do desenvolvimento dos paises industriais, dado a

"' - FONSECA: op., cit., p. 183.
o Citado por FONSECA op.cit. p. 183.
“ - ldem, p. 184.
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questao dos termos de intercambio. Para superagao deste problema era necessario

uma mudanq,a de insercdo dos paises periféricos na Divisdo Internacional do

Trabalho.
Estas mudangas tinham como ObjethO ~aprofundar o processo de

mdustrla_hz_ag_ez_o por substltu:gao de importagbes. Este Processo, que ja vinha
ocorrendo, foi idealizado por Tavares em trés fases dentro do periodo de 1930 a
1961. A primeira fase substitutiva se daria no setor de bens leves de consumo, que
eram de mais facil substituicdo dado ao maior acesso a tecnologia necessaria para
sua produgcdo. Em uma segunda fase aconteceria a substituicdo de importagcdes dos
bens de consumo duraveis, de mais complexa elaboragao. Em seguida, numa terceira
fase, ocorreria a substituicdo no setor de bens de capital.

Na verdade o processo historico mostrou que estas fases nao eram
estanques. Na primeira fase, de bens leves, ocorrera também substituicdo de bens
duraveis de consumo e bens de capital. O mesmo se dando nas outras fases. Esta
divisdo em fases tem apenas o intuito de mostrar o setor de substituicdo mais |
significativo no periodo. Alidas os tedricos da CEPAL, por exemplo Tavares,
argumentavam que o processo de substiruicdo de importagbes deveria ocorrer nos
varios setores simultaneamente, de acordo com um planejamento criterioso por parte
dos 6rgdos governamentais responsaveis pela politica de industrializag&o. O edificio /
industrial deveria ser construido em varios andares ao mesmo tempo.

Caso o referido no paragrafo anterior ndo ocorresse haveria problemas no
Balango de Pagamentos, este rapidamente entraria em crise inviabilizando o processo
de substituicdo. Por exemplo, se houvesse substituicdo apenas no setor de bens de
consumo leves, a necessidade de importagdo de maquinas e equipamentos para a
producdo desses bens levaria a uma sobrecarga de importagcbes sem O
correspondente aumento proporcional nas exportagbes. Para aliviar o Balango de
Pagamentos seria necessario produzir internamente bens intermediarios. <

Ja afirmamos anteriormente que a substituicdo de importagées nao visou a
autarquia, com a diminuicdo ou o desaparecimento de certos bens da pauta de
importacdes. O objetivo do processo néo foi eliminar todas as importagdes. Era

evidente que a cada vez que internalizava-se a produgdo surgiam novas



necessidades de importagbes, através da demanda derivada de produtos

intermediarios e bens de capital.
No Brasil o processo de industrializagdo por substituicdo de importacdes

aconteceu em 4 fases distintas até o periodo do Il PND. Estas fases caracterizam o

—

processo de desenvolvimento econdmico recente, estimulado inicialmente pelo

desequilibrio externo e que resultou na diversificagdo, crescimento e dinamizagao do

setor industrial de maneira planejada pelo Estado.

<A primeira 1 fase pode ser datada do periodo que vai de 1930 até 1945 E a

fase da substituicdo de bens de consumo n&o-duraveis. Devemos destacar que esta

fase pode remontar a primeira guerra mundial onde ja houve substituicdo de

importagdes. Devemos dizer também que nessa primeira fase houve o aproveitamento

de uma capacidade produtiva ja instalada. Como afirmou Tavares ' “Nos anos até a

22 guerra mundial, a expansdo da producgédo interna industrial foi em grande parte
possivel, gragas ao aproveitamento mais intenso da capacidade produtiva instalada

que permitiu substituir uma série de bens de consumo leves.”

O pos-guerra inaugura uma nova fase do processo de industrializacao
‘brasileiro. Em principio, ha uma melhora nos termos de intercambio verificada desde a

segunda grande guerra. Neste periodo que vai de 1947 a 1954 (principalmente de

1948 a 1954) houve, de um lado, as politicas cambial e de controle as importagdes do

governo Dutra e, de outro, uma ag&o intervencionista, especialmente no segundo

governo Vargas que beneficiou a implantagdo de novas industrias, esta sendo a fase

de implantag@o do setor de bens de consumo duraveis. Nas palavras de Tavares :

“Esta foi basicamente a fase de implantagdo das industrias de aparelhos
n15

eietrodomés_tigos e outros artefatos de consumo duraveis.

A terceira fase veio ent 54 e 1961, caracterizando-se pelo primeiro

planejamento efetivo para o crescimento da economia gque foi o Plano de Metas. Esta
fase marcou, como escreveu Tavares o "aunje/mo_d’gp,a[tﬁipggé‘gﬁg[reta e indireta do

governo nos investimentos.”'®

Ainda tivemos, por outro lado, o aprofundamento do

Ver TAVARES, op., cit.P.59
" Idem, p.65
“1dem. P.68
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uso do capital externo como modo de financiamento de parcela significativa dos

invﬂrggg_tg_s._‘i_

7 Esta terceira fase esta marcada, ainda segundo Tavares, “pelo processo de
instalat;éAo_d_eﬁin_duré’tr_i_as diné_mipas como a auﬂorrlqufi_s_tica_,_ c_:gnslruc;éo naval,_ material
elét}ico pésédo e outras industriaé ;'Ji;ér;ic_as de bens de capital.” O Plano de Met_as,
gue visava a construgdo dos estagios superiores da pirémide_ industrial, procurou
(utilizando fundamentalmente‘ﬁna'ndc’:iérﬁeht_ic; "'e'statal, preferencialmente financiamento
externo e financiamento p(iva_do;' éfetivar ;)rojetos na area de ENERGIA,
TRANSPORTES, ALIMENTAGAO, INDUSTRIAS DE BASE e EDUCACAOQ; além da
constru¢cdo da nova capital (esta ultima meta néo estava no Plano original). Energia e
transporte absorveriam 71,3% dos recursos, segundo a autora em tela, tendo sido o
estado o agente principal do investimento em infraestrutura.

Fazendo uma reflexdo sobre todo este processo, destacamos a participagdo
do estado, principalmente no periodo do Plano de Metas, quando sob o comando de

Juscelino Kubstcheck conduziu uma industrializagdo baseada na diversificagédo do

sistema produtivo, com substituicdo de importagdes em bens de capital e bens de

consumo_duraveis. Por exemplo, podemos destacar a estruturacéo da industria

automobilistica setor reconhecidamente dinamico nos efeitos em cadeia. Isto se

tornou possivel por causa do poder de intervengdo estatal, da difusdo do ideario
desenvolvimentista, do nacionalismo, da presenca do financiamento externo e da
atividade das multinacionais.

No inicio dos anos 60 o Modelo de Industrializagdo por Substituicdo de
Importagdes sofre sua primeira crise estrutural, que muitos analistas tomaram como
esgotamento do modelo. Segundo Simonsen'®, citado por Baer, a crise que abalou o
processo de substituicdo de importagées foi causada em parte pela instabilidade

politica que prevalecia no Brasil no inicio dos anos 60. Tanto o governo Quadros

A

guanto o governo Goulart ndo conseguiram a estabilidade econdmica e politica |

necessarias ao investimento. Esta crise refletia, de certa forma, o rapido e por vezes |

mal planejado crescimento da década anterior. il

(AL SAr Crrd ~0 RITABIC) Bade P

" Ver LESSA, Carlos; Quinze Anos de...
* Ver BAER, Werner; A Industrializacdo e o Desenvolvimento Econémico no Brasil; Ed. FGV, 1985



Por outro lado estruturalistas como Furtado encararam a crise de modo mais

amplo 0 modelo ndo teria sido capaz de dmamlzar certos atroﬂamentos que

oonst:tuaam a propria economia brasileira. A crise apareceu como uma consequéncia

do cresqlrrlgntp do capitalismo nos anos 50.‘ Nesta época, como diz Tavares “a
atividade de investimento foi responsavel por altas taxas de crescimento, as quais
foram reforcadas através da politica econdmica do governo brasileiro de encorajar a

integracao vertical da recém-surgida estrutura industrial, ou seja, ndo apenas a

construcdo da industria de bens de consumo, como também de bens de c:apital.”19

Porém o processo néo provocou o desenvolvimento esperado dado que a

tecnologia das novas Jndu_stryas era i lntenswa em capltal e N&o & absorveu a forca de

trabalho de uma forma que dinamizasse e integrasse mais profundamente o setor

nndustnal O processo de cresciment nou auto-sustentavel, criando
— e ——

portanto em diversos setores, um problema de dificiéncia de demanda. Assim, o

Brasil emergiu na década de 1960, com uma capacidade produtiva muito maior 'que a

demanda efetiva. Além disso destacam-se como entraves ndo superados no inicio dos
- Bedatiiibiedh:

3 anos 60, o setor agricola com estrutura incoveniente a0 processo de desenvolvimento

"~ & econdmico, O/G/sequmbrlo regional com a concentragdo do processo de

—

frndusfrfé'ﬁZé—gao no sudeste do pais e ainda a concentragéo dwsws fatores

destacados acabaram por provocar uma desilusdo com a possibilidade do processo

de industrializagdo provocar o desenvolvimento.

Ja no fim do governo Juscelino Kubstcheck o estado brasileiro mostrava-se |
sem forgas para continuar exercendo o seu papel interventor na dinamica de \
desenvolvimento. Havia necessidade de uma reestruturagdo das finangas publicas e
dos mecanismos de incentivo a industria e a agricultura. A entrada de capital externo ,
como uma maneira de financiar o desenvolvimento teve também consequéncias )

negativas, com o pais encontrando dificuldades para saldar os compromissos de curto/

prazo. Além disso, os indices inflacionarios cresciam. O governo brasileiro nao

conseguia mais guiar o processo de desenvolvimento implantado, apontando para

uma crise de realizagdo como também para uma crise politica com o acirramento das

' Conf. TAVARES, op., cit
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contradi¢cdes inerentes ao populismo. Esta crise aprofunda-se claramente nos
governos de Janio Quadros e Jo&o Goulart.

O crescimento industrial no periodo do Plano de Metas agravou problemas ja
existentes como os desniveis regionais, dado as raizes da concentragdo industrial no
Sudeste. Por outro lado o setor agricola foi relegado a segundo plano, o que
aprofundou o problema agrario, tanto do ponto de vista produtivo, quanto do ponto de
vista do progresso das condigdes de vida do homem do campo ( questdes salariais, ’
técnicas e educacionais). Nas cidades, os salarios ndo acompanharam o aumento da

produtividade, tendo havido transferéncia de renda dos trabalhadores para os

wpnahstas 0 que aprofundou o modo__excludente do desenvolvimento no Brasul. Estes

fatos caracterizam o processo de mdustrlahzagao como concentrador de renda e

excludente para parte sugnlﬂcatlva da populagao Neste sentido houve crise de
realizacdo nos setores produtores de bens de salario. Um dos pontos chaves da crise
fol o processo concentracionista da renda.

Os problemas surgidos no inicio dos anos 60, concentragdo de renda,
estrutura agraria incompativel com o crescimento do capitalismo, desniveis regionais e
setoriais, agravamento da inflagdo, baixo nivel educacional, etc, colocaram em
guestdo a capacidade da industrializagdo provocar diretamente o desenvolvimento
econdmico. Os tedricos do modelo viram ai o Ilimite a superagdo do
subdesenvolvimento. Faziam-se imperiosas reformas estruturais mais profundas.

Nem o governo Quadros, nem o governo Goulart lograram promover as
reformas dado seus compromissos com o regime populista. Quadros comegou com
uma politica anti-inflacionaria, com corte nos gastos publicos e incentivo ao setor
exportador, no intuito de melhorar a performance das exportacées e ganhar a
confianga da Comunidade Financeira Internacional. Todavia ja no limiar de seu curto
mandato, retomava o discurso desenvolvimentista, relegando, de certa forma, a
austeridade anti-inflacionaria.

O governo Goulart, no seu inicio, teve como objetivo controlar a inflagdo e ao
mesmo tempo fazer as reformas estruturais necessarias ao aprofundamento do
desenvolvimento. O plano Trienal, elaborado por Furtado, teve como objetivo

estabilizar a economia através do corte nos gastos publicos, controle do crédito e




diminuicdo do déficit publico. Por outro lado, o governo procurou atacar também
problemas estruturais no ambito da educagéo, distribuicéo de renda e reforma agraria.

A previsédo do crescimento econdémico ndo deu certo e em 1963 o PIB cresceu
apenas 0,6%. Havia uma controvérsia quanto & explicacdo da crise. A vertente
estruturalista procurava ressaltar os pontos de estrangulamento do processo de
industrializagdo. Por outro lado, economistas ortodoxos apontavam a necessidade
urgente de medidas contracionistas. A tentativa do Plano Trienal previa um ataque a
estrutura concentradora de renda como forma de dinamizar o modelo, porém o
governo Goulart ndo conseguiu estabilizar a situag&o politica nem a econdmica o que
desencadeou, por pressdes externas, o golpe militar que liquidou com a vivéncia
democratica no Brasil. O novo governo fez opgdes claras no sentido de uma recessao
e varias reformas institucionais importantes foram implementadas de forma autoritaria

e excludente.
O Modelo de Industrializagdo por Substituicdo de Importagdes tinha como uma

e — e

de suas caracteristicas ser voltado para o mercado interno, relegando a um plano
secundério a dinamizacao do setor _exponadbr. Este fato, com o progresso da
industrializacéo, levou ao estrangulamento do Balanco de Pagamentos, na medida da
press&o sobre a capacidade para importar usada nas compras dé bens intermedia'_riios
e de capital. Criticos do Modelo apontaram estes limites, apesar da propria CEI;’/;\LLtér
ta'rn'bém estudado estes fatos em textos do inicio dos anos 60.

_ O momento critico do inicio dos anos 60 é ilustrativo dos limites gerados no
~ seio do Modelo de Industrializagdo por Substituicdo de Importagbes. As medidas
tomadas no sentido da industrializagdo n&o surtiram os efeitos desejados na
superacdo do subdesenvolvimento. De modo que a industrializagéo n&o foi capaz de
alterar substancialmente os padrées de distribuicdo de renda, bastante concentrados, |
que vinham desde a economia primario-exportadora, falhando em integrar grande ,r
parte da populagdo ao mercado e ao desenvolvimento econdmico e social. .
: A crise estrutural dos anos 1960 n&o estagnou o modelo, este retoma o seu
dinamismo apos as reformas da modernizagdo conservadora de 1964. Mais uma fase
de substituicdo de importagdes ocorreria no periodo do governo Geisel com o Il PND,

com a agado no sentido de substituicdo de insumos basicos e bens de capital.
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Tavares, rebateram a idéia de estagnacdo, sem negar obviamente a crise,
afirmando a capacidade de recuperagdo da economia brasileira. Mostraram que 0O
Modelo necessitava de mudancgas estruturais profundas. Algumas destas mudancas
foram introduzidas pelo governo autoritdrio de 1964, como a reforma tributaria, a
reforma do mercado de capitais e do sistema financeiro, permitindo um novo esquema
de financiamento publico e privado. O Brasil pdde superar a crise anos depois pois,
ao contrario de muitos paises da América Latina, o alto de desenvolvimento industrial
na fperiodo de esgotamento do dinamismo do processo de substituicdo de
importagbes permitiu a substituicdo fisica de parte dos artigos que antes eram
importados. Com isto, a economia brasileira teve condigbes para passar a um
esguema de expansao cujos estimulos emanavam do proprio sistema.

Um problema central para a recuperagdo do crescimento era a dinamizacao
das exportagdes. Era necessario apoiar o setor exportador, com incentivos a

exportacdo e mudangas na sua pauta, induzindo a presenca de bens industriais. O

—

intuito era produzir também para os mercados externos, permitindo aliviar o problema
de divisas e além disso, colocando produtos industriais nacionais em competigéo

internacional. Houve incentivo nesta diregéo ja a partir de 1964.

Entre 1968 1973, apods o plano de estabilizagéo e das reformas institucionais,
ocorreu um novo periodo de crescimento. Em seguida a este crescimento, no periodo
de 1974 a 1979, notamos mais uma etapa de investimentos e producdo do Modelo de
Industrializagdo por Substituicdo de Importacées, com os projetos do Il PND,
caracterizando a quarta fase do Modelo. O Il PND privilegiou a substituicdo de ;
importagbes de insumos basicos e de bens de capital. Segundo observa Abreu, s6 se;;ﬂ
pode falar de substituicdo de importa¢des no periodo nestes setores. No mais houve ;f
predominancia da integragéo e dinamismo interno na Economia. Y

Nesta fase, deliberada politicamente, foi muito forte o papel exercido pelo.
estado, tanto no que diz respeito a regulacdo como no que diz respeito ao.
investimento direto, através das empresas estatais. Por outro lado, os hiatos de
recursos interno e externo foram cobertos pela poupanca externa, tanto para equilibrar
a balangca de transagbes correntes quanto para financiar muitos projetos de
investimento. Este modelo agudizaria a crise do modo de financiamento no inicio dos

anos 80. Alias, cabe ressaltar aqui, que um dos pontos nao resolvidos do modelo foi a
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superacado do baixo nivel de poupanga interna, dado que a propensado a consumir € °
elevada, além de haver uma certa falta de dinamismo nas exportacées. A crise do |
modo de financiamento externo, consequentemente a crise fiscal e a perda de l
dinamismo do modelo levaram ao seu esgotamento em fins de 70, inicio da década de
1980. ‘

A baixa propensdo a poupar no Brasil determinou que o Modelo de |
Industrializacdo por Substituicdo de Importagbes fizesse uso de poupanga externa
para viabilizar diversos investimentos. O carater fechado do Modelo agravava este '"
problema dado o pouco dinamismo das exportagdes industriais, gerando problemas de,
desequilibrio no Balango de Pagamentos.

Comparativamente ao Modelo implantado no Brasil, o modelo asiatico
dinamizou mais a capacidade interna de poupang¢a, bem como atuou profundamente
no setor externo, o que garantiu ganhos de produtividade e possibilidades de
acumulagao de divisas para pagamento de empreéstimos externos, e compras de bens;,
de producao, aliviando assim tensées no Balango de Pagamentos. ’

Nestes J)\alses o Estado teve tambem um papel mterventor muito forte,

dlremonando os mvestlmentos e controtando efetlvamente O si s:stema fmancelro Além

disso o incentivo eﬁmente em pesquisa e desenvoiwmento (PeD) foi feito pelo governo
e pela iniciativa privada. Por seu turno, no Brasil, o investimento em PeD foi efetuadoI
fundamentalmente pelo governo, e mesmo assim de forma insuficiente, ‘,?
consequentemente houve um precario desenvolvimento do sistema educacional,
cientifico e tecnoldgico. Ja no Modelo asidtico o investimento em P e D foi elevado /
tanto no setor privado quanto no publico. Isto garantiu um grande avango tecnolégico
nos produtos industriais com capacidade de competi¢do externa.?

No periodo do Il PND o Estado direcionou medidas visando a questdo
tecnologica com resultados pontuais relevantes, porém sem ser capaz de reverter 0
guadro geral de deficiéncia. No inicio do processo este problema da inovacdo estava
atrelado a empresas estrangeiras o que dificultou o acesso interno a uma norma de
inovagdo. Além disso, no inicio havia facilidades de acesso a tecnologia gerada

externamente.

= CANUTO, Otaviano; O s (Des)caminhos da Industrializagdo Tardia, Nobel, Sdo Paulo, 1994
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~ Este aspecto remete as bases do modelo que relacionava o atraso da Periferia

com a deficiéncia no progresso técnico. O texto de Prebish de 1949, citado, atenta

muito bem para o problema. A questdo € que a importagdo de maquinas e

equipamentosn&o garantiu o aumento do nivel técnico e da produtividadeT _
O setor externo do Modelo de industrializagdo por substituicdo de

importages, em certos momentos serviu como o constrangimento necessario para o
avango da industrializagdo. Porém, ele se tornou um entrave dado a necessidade de
importar bens intermediarios e de capital necessarios ao processo de industrializagéo.

Esta necessidade nédo foi bem compensada pelas exportagdes. Junte-se a isto o fato

do agravamento do endividamente externo em diversos momentos do processo,

particuiarmehte na'décad'a de 80
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CAPITULO Il

ANTECEDENTES HISTORICOS DO ESGOTAMENTO DO MODELO DE
INDUSTRIALIZAGAO POR SUBSTITUIGAO DE IMPORTAGOES

1. 0 PROJETO AUTORITARIO PARA UM BRASIL DESENVOLVIDO

Os militares assumem o poder em 1964 e rompem com o populismo
amserior, adotando uma estratégia modernizante a nivel econdmico, com corte
=acionalista. Introduzem inovagbes de modo a dinamizar a acumulagéo de capital
=0 Brasil. Estruturaram o mercado de capitais visando a formag&o de poupanca
re=ma, instituiram a corregdo monetaria, criando confianga no mercado de titulos,
%=tor importante nas reformas. Introduzem mecanismos para que a Economia
S-=sileira aumente o seu coeficiente de exportagdo (X/PIB), além do aumento na
emtrada de capital externo.

O Plano de Agdo econdmica do Governo (PAEG) introduziu, em setembro
2= 1964, as principais reformas. Seus objetivos eram: i) Acelerar o ritmo de
=r=scimento econdmico interrompido entre 1962 e 1963; ii) Conter o processo
rFacionario durante 1964 e 1965: iii) Atenuar os desniveis setoriais, regionais e
sociais: iv) Assegurar pleno emprego a@ méo-de-obra; v) Corrigir tendéncia a
@=ficits governamentais descontrolados’. ’

Na verdade o PAEG, dirigido por Roberto Campos e Otavio Gouveia de
S.hdes, implementou reformas institucionais que tornaram possivel a retomada do
==scimento entre 1968 e 1973. De que modo preparou o terreno? Em primeiro
woar promovendo uma reforma tributaria @ com isto saneando as contas publicas,
=em de possibilitar o financiamento das despesas do governo via titulos. Em
s=gundo lugar, maior integragdo com a economia mundial com incentivo ao

zumento das exportagdes para controlar os problemas do Balango de pagamentos.

' ®=ZENDE, André Lara; “Estabilizacdo e Reforma: 1964-1967", in ABREU, Marcelo de Paiva (org);
& Ordem do Progresso, Ed. Campus, 1990; p. 214
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Ainda a consolidacéo da divida externa e o estimulo ao ingresso de capital externo.
Em terceiro lugar contengdo do ritmo de crescimento dos salarios, impedindo
s=awustamentos por pressdo de barganha sindical. Tentava-se evitar que pressdes
s=lariais diminuissem a taxa de acumulagdo e provocassem a aceleragdo da
rracdo.

O PAEG (1964-1967) preparou o terreno para o crescimento acelerado
=w= 1968 e 1973 na medida em que controlou a inflagdo e implementou
wportantes reformas institucionais, como a reforma tributaria, a reforma monetaria,
= r=forma bancaria, a reforma financeira e a reforma no setor externo. Além disso
\earou conter o déficit pablico (de 4,2% do PIB em 1963 a 1,1% do PIB em 1966)°,
S=mor importante para o equilibrio interno.

A retomada do crescimento entre 1968 a 1973 seguiu a fase recessiva
9250.1967. As medidas saneadoras do PAEG e o aprofundamento do
mm=rvencionismo estatal, como podemos verificar na tabela |, permitiram um
@aumento significativo do produto. Nesse periodo o Estado mostrou mais uma vez
m= possuia funcdes mais profundas que as sugerida pelos tedricos classicos
\s=owranca, justica, educagdo e saude), tendo atuado como coordenador,
Seanciador e empresario no processo de acumulagéo de capital’.

Entre 1968 a 1973 estruturou-se um modelo conservador de
‘@===nvolvimento econdmico que tinha como principios* a dindmica no setor de
== de consumo duraveis, abertura ao capital estrangeiro e intervengdo estatal. E
mooriante comentar estes principios: este periodo de crescimento acelerado estava
no avanco de um mercado de consumo para os bens duréveis, liderado
== empresas multinacionais. Este setor expandiu-se a taxas bastante elevadas
srando apoio na regulamentagdo governamental quanto ao crédito ao
idor. Sua média de crescimento foi da ordem de 22,9% ao ano entre 1968 a

* No mesmo periodo a economia cresceu a uma taxa média anual de 11.4%.

- S=ET=NDE, André Lara; op. cit.; p. 221

= =meto de 1964 apesar de ter como principio a defesa da iniciativa privada, tinha consciéncia da
s==udade da intervencgdo estatal direta e indireta. Isto pode ser visto no documento do Il PND.
> Macional de Desenvolvimento. Ed. Sugestdes Literarias 1975. Ver, particularmente p.37 e seg.
" yer CORREA DO LAGO, Luiz Aranha; “A Retomada do Crescimento e as distorgdes do Milagre”;

B=EU: op. cit.

TA. Jorge Chami; “A Estratégia de Ajustamento externo do segundo Plano Nacional de
=wolvimento”, in Revista de Economia Politica, vol. 7, n® 2, p. 67.
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Waie lembrar que houve uma concentragdo de renda no periodo, apesar do

rescimento.
Tabela |

Distribuigio, por setores, de empresas governamentais criadas no periodo 1966-1975

Setores Namero % do total
Transportes e armazenagens 24 10,4
Outros servigos publicos 108 46,8
Servigos em geral 28 12,0
Comeércio S 22
Mineragéo 12 52
industria de transformagéo 42 18,2
Agropecuaria 2 09
Construgdo 10 43
Total 231 100

Eonte: “Quem & Quem”, Visdo, Agosto 1976; in Martins, Luciano; Estatizacdo da Economia ou “Privatizagdo”do
Ssmee Publicado no Jornal do Brasil de 2/10/1977.

Outro principio do modelo foi a utilizacao de poupanga externa. Ressalta-se
== 2 entrada de capital estrangeiro esta ligada primeiramente a presenga das
mwsinacionais ja instaladas no pais. Estas eram vistas como instrumento importante
mo processo de desenvolvimento econdmico, tanto do ponto de vista produtivo-
s=cnologico como do atendimento do mercado consumidor. Além disso, a entrada
2= capital estrangeiro servia tanto para complementar a poupanca interna como
gar= equilibrar o Balango de Pagamentos.

O Modelo de Desenvolvimento em questdo ganha a partir de entdo um
==or grau de integracdo na economia mundial. O aumento das exportagdes bem
==mo da entrada de capitais externos passaram também a contribuir como fatores
s=s=rminantes do crescimento acelerado do periodo.

A maior integragdo econdmica introduziu aspectos novos no Modelo de
Sunstituicdo de Importagdes, por exemplo a presenca de bens industriais na pauta
== exportacdo. Além disso a volta da poupanga externa como elemento importante

=o processo. Houve neste sentido o aprofundamento de toda uma legislagéo
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savoravel ao endividamento externo.® Entre 1968 e 1973 ha um incremento da
divida externa bruta em torno de 300%. Este endividamento é tomado n&o s6 como
nstrumento de desenvolvimento, mas também como sustentador da formag&o de
reservas cambiais.

Como se sabe este processo de endividamento foi possivel gracas ao
mercado de euroddlares. No fim dos anos 60 houve o amadurecimento de um
mercado privado internacional de crédito que foi tomando o lugar das agéncias
oficiais de financiamento (FMI, BIRD, BID) no volume de empréstimos
mternacionais, principalmente a paises em desenvolvimento. Este mercado
\gepositos em délar fora do USA) apareceu como uma importante alternativa de
Snanciamento. Uma de suas caracteristicas foi o excesso de recursos, o que tornou
2s empréstimos externos muito atraentes dado os juros baixos e os prazos
s=iativamente longos. Outra caracteristica era a relativa facilidade de contratar os
amprestimos. E importante lembrar que, sendo um mercado privado, as taxas de
wros eram flutuantes o que diferenciava das condigbes dos emprestimos junto as
aoencias de assisténcia ao desenvolvimento.

Para que se tenha uma idéia da questdo nota-se que entre 1964-1966 o
sarater dos empréstimos era oficial. Em 1967 os empréstimos de origem privada
m=oresentavam 26,9% do total de empréstimos.T Ja em 1973, 64,1% do total dos
smpréstimos provinham do sistema bancario internacional privado.

Outro ponto importante no Modelo de Desenvolvimento Econdmico,
s=sobstruido parcialmente pelas reformas institucionais foi o papel das empresas
ssiatais. Estas exerceram importante fungdo como captadoras de poupanga,
aiocadoras de poupanca forcada e investimento em diversas areas. O periodo de
#1270 a 1974, como ja dito, foi um periodo de grande crescimento da intervengao
areta do Estado na Economia através das Empresas estatais, estas contavam
s=sde o PAEG com maior autonomia empresarial e financeira.

As reformas introduzidas em 1964 visavam a racionalizagdo das relagdes
=condmicas, assim como a sua modernizagdo. Ou seja, introduzir mudangas que

@namizassem o processo de acumulagdo de capital. Os gestores principais da

f":-do o mecanismo elaborado sera analisado em topico a seguir.
ZORREA DO LAGO; op. cit
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solitica econdmica eram profundos defensores do mercado como local privilegiado
2= alocacdo eficiente de recursos e da formagéo de pregos. Porém, talvez por
serem também pragméticos sabiam da importancia e eficacia da intervencéo estatal
m= economia. O estado aprofundou largamente a sua regulagdo da economia e a
sua intervencgéo direta no periodo de 1968 a 1973.

Nota-se que a intervencéo direta do estado é uma caracteristica do avango
@0 capitalismo no Brasil e o periodo em questdo marca o seu aprofundamento. A
onacdo de diversas estatais,® como também das grandes holdings estatais
\Eletrobréas, Telebras, Embratel), e a importante participacéo destas no processo de
endividamento externo, mostra a articulagédo do setor publico com o setor privado no
awanco do crescimento econdmico nos anos 70.

Esta articulagdo esta bem representada pela afirmagéo de Lago que diz:
“&centuava-se, porém, a dependéncia do Setor Privado de subsidios
gowernamentais, notadamente, no caso dos setores exportadore agricola, que
sermaneceriam um fator duradouro da expansdo monetaria enquanto o esforgo de
westimento das estatais, ao exigir recursos externos em volume crescente, iniciava
wm processo de endividamento para com o exterior que se agravaria em anos
Ss00s”® Notar-se-a também que o ajuste do inicio dos 1980 se faria
S.ndamentalmente sobre o setor publico. Este passaria a enfrentar a acusagao de
@aeantismo e amargaria o ajuste recessivo."

No periodo do milagre econdmico'’ houve um processo de forte
==scimento, acima da média histérica da economia brasileira (7% ao ano), como

podemos observar na Tabela Il, a seguir.

" CORREA DO LAGO; op. Cit.

Sidem p. 271.

= yer WERNECK, Rogério Luis Furquim; “Poupanca Estatal, Divida Externa e Crise Financeira do
S=eor Plblico”, in LOZARDO, Ernesto; Déficit Publico Brasileiro: politico econdmica e ajuste
s=rutural: Paz e Terra, 1987.

"~ yer CORREA DO LAGO, Luiz Aranha; “A Retomada do Crescimento e as distorgdes do Milagre -
“2£7-19731 in ABREU, Marcelo de Paiva. op. cit. p. 233 a 294.
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Tabela Il
Dados para o periodo de 1968 - 1973:

Ano A% PIB A% setor A% setor A% Setorde | FBCF % PIB A% Inflagdo Divida Ext.
Industrial Agricola Servigos Total em
Miilhdes
1978 938 14,2 1.4 99 18,7 248 3.857
1969 95 11,2 6,0 95 191 18,7 4379
1970 10,4 19 56 105 188 185 5473
197 13 19 10,2 115 196 214 6.952
1972 121 140 115 121 20,2 159 10.051
1973 14,0 16,6 00 13,4 21,4 155 13.760

Fonte: Abreu, Marcelo de Paiva, org; A Ordem do Progresso... ( anexos)

A média de crescimento do periodo foi da ordem de 11,2%. A industria de
ransformacéo foi o setor que mais cresceu, em média 13,5% ao ano, acompanhado
2o setor de servigos e por ultimo da Agricultura, como podemos observar na tabela
| Particularmente em relagédo a industria, o crescimento mais importante se deu no
s=tor de bens de consumo duraveis, com taxa média em torno de 23,6% ao ano,
acompanhado pelo setor de bens de capital que cresceu a taxa de 18,1% ao ano. A
macustria cresceu inicialmente sobre a capacidade ociosa. A utilizagdo desta
c=pacidade instalada estava em torno de 76% em 1967, passando a 100% em
1274 "% Neste periodo também houve incremento na Formagéo Bruta de Capital
Fxo.

Todos estes indicadores mostram que houve um grande aumento da
groducdo da economia brasileira com aumento também da formagdo bruta de
c=oital fixo. Esta formagéo estava dividida entre o setor privado e o setor publico.
Por exemplo, segundo Corréa do Lago “em 1973 o setor privado teria contribuido
zom 60% da formacgdo de capital e o setor publico com 40%." Devemos ainda
sestacar, no entanto que o super aquecimento do setor de bens de consumo
suraveis em relacéo ao setor de bens de capital provocaria um desequilibrio entre
s=tores que geram pressdes sobre a conta importagdo do Balango de Pagamentos.

Mazs este problema seria atacado na formulag&o do Il PND.

~ CORREA DO LAGO, Luiz Aranha; op. cit. p. 242.
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No periodo do Milagre o financiamento da formagdo de capital nao
g@ependeu primordialmente da poupanga externa. O governo, com o objetivo de
#2cilitar a realizacdo da produgédo acionou os instrumentos de crédito ao consumidor
= nivel dos bens finais; além de conceder subsidios e isengdes de impostos ao nivel
@=s empresas. A politica monetéria foi expansiva e convencional, atendendo a
expansdo do consumo e da produgdo. A politica fiscal quanto a ela também
sanciona 0 movimento expansivo das atividades econdmicas, uma vez que 0
governo expande seus gastos. Por sua vez a politica salarial permaneceu rigida.

Quanto ao comportamento dos pregos, ha dois aspectos a destacar, em
gemeiro lugar houve um relativo controle da Inflagdo. Como podemos ver na Tabela
! o maior indice ficou em torno de 21,8% em 1969 e 21,4% em 1971. Isto permitiu
wma certa tranquilidade para a efetivagdo da estratégia de crescimento. Ja em
BT31974, no entanto as pressdes inflaciondrias se fizeram sentir, propiciando
medidas recessivas.

A estratégia de crescimento econémico do periodo do Milagre obteve um
s==ultado exitoso. O nivel de crescimento do produto foi bem maior que a media
mstorica, houve aumento do PIB per-capita, controle da inflagdo, aumento do nivel
2= emprego, aumento do produto industrial e aumento das exportagdes. No entanto
@=== quadro bastante favoravel comegou a mostrar seus limites ja em 1973
Werficado de um lado, através da ascensdo inflacionaria e do desequilibrio da
==anca de transagdes correntes. Problemas ja presentes, em outros momentos, no
@rocesso de industrializag&o brasileiro.

Neste momento crucial (anos de 1973 e 1974), a economia brasileira estava
aperando a plena capacidade (100% em 1973)." Evidenciavam-se o pico da fase
=scendente do ciclo econdmico, o recrudescimento da inflagéo e o desequilibrio na
salanca de transagdes correntes. A crise energética agravava este desequilibrio na
medida em que o Brasil importava cerca de 80% do petréleo consumido. O prego
2o barril deste produto quadruplicou entre outubro e dezembro de 1973, passando
2= 1US$ 2.59 para US$ 11.65. Evidenciava-se o fim do periodo expansivo.

CORREA DO LAGO, Luiz Aranha; op. cit. p. 244.
*yer CORREA DO LAGO, op. cit.
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2. O FIM DO “MILAGRE ECONOMICO” (1968-1973). PERCALCOS DO
PROJETO MILITAR DE 1964.

O periodo expansivo prolongou-se até o final de 1973, quando foi ocupada
2 capacidade ociosa e a inflagéo fez-se sentir. O Brasil encontrava-se no limiar da
recessdo, ameagando a legitimidade do projeto de 1964. Em (974, assumiu a
presidéncia o General Ernesto Geisel, enfrentando para isto 0 avango oposicionista
gristalizado no MDB( Movimento Democratico Brasileiro). Cabe lembrar que em
1874 o MDB saiu vitorioso nas eleigdes legislativas. Esta oposicdo pede
principalmente respeito as regras democraticas e a abertura politica.

Alguns economistas, ndo apenas ligados ao MDB, alertavam para os
sroblemas do periodo de crescimento'® e para o caréater ideolégico do otimismo . E
@= fato muitos dos problemas apontados, como o endividamento externo, a
@stribuicdo de renda( ver tabela a seguir ) etc, aprofundariam-se no fim dos anos
70 Todavia o que vai se colocar no periodo é a discussao sobre a continuidade ou

=20 do projeto de crescimento econdmico.

Tabela lll
Distribuigdo de Renda No Brasil
(%)
Camadas da populagéo Participagdo na Renda de Salarios

1960 1970 1980

20% mais pobres 39 34 28
50% mais pobres 17,4 149 126
10% mais ricos 9,6 48,7 509

5% mais ricos 28,3 341 379

1% mais rico 11.8 14,7 169

Fonte: IBGE, Censo de 1980, 1970 e 1980. In Bresser Pereira, Luis Carlos; Economia Brasileira - Uma introduc&o ...

As condi¢gdes eram desfavoraveis em 1974. O 1° choque do petréleo além
@= onerar o Balango de Pagamentos, pressionou o custo da produgéo e provocou
wm ajuste recessivo ao nivel das economias industrializadas. Este ajuste teve como

sonsequéncia limitar a expansdo das exportagdes brasileiras. Como se sabe, no

~ Para uma viso critica ver SINGER. Paul: A CRISE DO “MILAGRE”; Paz e Terra, 1985.




31

periodo do Milagre a expanséo do comércio mundial e a elevagdo do prego dos
srodutos primérios favoreceram o aumento nas receitas de exportaggo.'®

0 esgotamento da capacidade ociosa, o aumento dos indices de prego e 0
@=s=quilibrio no Balango de Pagamentos colocaram o ajuste recessivo na ordem do
@= Do ponto de vista politico vale ressaltar que o crescimento era necessario a
\egumidade do regime autoritario. Some-se a isto o fato de que sob a otica do setor
@rwado a recessdo ndo era aceitavel, muito embora ela faga parte do risco do
=e=do. As dificuldades estavam presentes, tanto as mudangas no cenario
ss=mnacional como os fatores internos. Autores como Edmar Bacha, por exemplo
amontam os fatores internos como mais importantes, mostrando que em 1974 a
mue=tra nas taxas de crescimento tinham a ver mais com a ocupacdo da capacidade
seosz do que com a crise do petroleo. '

Varios autores analisam este momento de passagem do periodo do Milagre
== 2 fase da “Marcha Forgada” (que analisaremos a seguir). Gustavo Maia
Semes. por exemplo, assinala que no comego de 1974 ha sinais de esgotamento da
==c=cidade de expansdo acelerada.'® Com tensdes inflacionérias, desaceleragéo da
s=—a=nda de duraveis e quadruplicagéo dos precos do petroleo. Pela aceitagéo da
agumentacdo keynesiana de que a razéo de estado poderia contrapor-se ao ciclo
s=onomico, Geisel estava decidido a manter o crescimento.

Outro autor, Do Amaral Filho,' aponta o ano de 1974 como ano de inicio da
“gr=nde crise”, com reflexos profundos na Economia Brasileira. O Milagre
scondmico provocou um crescimento assimeétrico na Economia Brasileira, com um
s.per crescimento do setor de bens duraveis. Isto tornou vulneravel a estratégia do
seciodo, com aumento de importagdes de bens de capital e aumento da divida®,
aroblemas no balango de pagamentos, baixa relativa dos investimentos privados e
s mento da inflagdo. Isto posto, o governo implementou em 1974 o ajuste estrutural

2= =conomia. E este ajuste nao foi recessivo dado a possibilidade do endividamento

Semo.

= 22TISTA, Jorge Chami; op. cit. p. 67 e seguintes.

" 2aCHA. Edmar: Selected Issues in Post - 1964 Brasilien Economic Growth, in Models of Growth
= Distribution for Brazil; Oxford University Press 1080.

* SOMES, Gustavo Maia; “O Programa Brasileiro de Estabilizagdo: 1980-1984, in Pesquisa e
Samejamento Econdmico, 15 (2), p. 277.

20 AMARAL Filho, Jair; op. cit. P. 421



32

O novo governo que assume em 1974 resolve enfrentar a crise atraves do
grescimento e ndo da recessdo. A resposta a crise foi aprofundar o modelo de
industrializacdo por substituicdo de importagdes nos setores de insumos basicos e
pens de capital, aproveitando-se para isto do endividamento externo. Apoiado em
wm planejamento global de agéo (0 Il PND) e mostrando uma alta capacidade de
mervencédo direta do Estado na Economia. O periodo que sucede ao Milagre, e se
sstende até 1979, mostra todo o poderio de intervengdo do poder publico no
grocesso de desenvolvimento econdmico. Um estado intervencionista forte, de
sunho autoritario se propde a construir, por sua vontade livre, completar o ciclo do
Modelo de Substituicdo de Importagdes. Este periodo é o de maior demonstragéo de

pocer estatal. Poder este que se esgotaria no inicio dos anos 80.

3. ERNESTO GEISEL E O AVANGO DO PROJETO NACIONAL-
DESENVOLVIMENTISTA

O governo Geisel estava encarregado de continuar a modernizagao
‘ssondmica, dentro do projeto de 1964. No entanto, 0 novo governo que se instalava
‘encontrara entraves aos objetivos do crescimento e aprofundamento do processo de
‘@sumulacdo de capital. Estes entraves eram de ordem tanto interna quanto externa.
mente enfrentou o esgotamento da capacidade ociosa e a aceleragéo da
wfac3o. Externamente, enfrentou a crise energética provocada pelo primeiro
soaue do petroleo em 1973, o ajuste recessivo das economias industrializadas e a
propencdo a comsumir das dos paises exportadores de petroleo. Estes fatos
am as restricdes impostas pelo Balango de Pagamentos.

Geisel e 0 seu governo viveram o dilema de escolher entre a recessao ou o
estrutural’’. Era possivel continuar o crescimento ao mesmo tempo que
dar a substituicdo de importagbes. Esta continuidade no processo de

;mento foi possibilitada pela forte intervencédo estatal e pelo uso de poupanca

p. 424; Ver também BATISTA, Jorge Chami, p. 67.
Sar ajuste estrutural queremos designar a opgao do governo brasileiro de enfrentar os desajustes
os pela crise externa de 1973/74 com o aumento da capacidade produtiva interna,
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externa como fonte complementar de recursos. Este processo de endividamento
deveria atentar para as condigdes de empréstimos e para o periodo de maturagéo
dos projetos.

Na passagem de 1973/1974% a liquidez internacional vinha garantindo a
expansdo do produto mundial a taxas excepcionais. Em 1973 a economia mundial
crescera quase 7% em termos de produto, com comércio mundial expansivo e taxas
ge empréstimos do sistema bancério internacional bem favoraveis. Além de um agil
& desburocratizado sistema de crédito internacional privado que se tornara
s=lativamente mais importante que o sistema oficial. Todavia o primeiro choque do
petroleo provocou a necessidade do ajuste recessivo ao qual se submeteram as
=conomias industrializadas, provocando o desaquecimento do comércio mundial.

Apesar da crise que se apresentava na economia mundial a ideologia do
governo brasileiro mostrava o pais como uma ilha de prosperidade. O dilema entre
s=cessdo e crescimento foi decidido a favor do crescimento. O discurso pro-
s=cess3o de Simonsen ndo recebeu apoio politico. A proposta de choque de oferta
%=z por Reis Velloso saiu vitoriosa. Carneiro em texto sobre o periodo afirma: “N&o
s=via demonstracéo de consciéncia das novas restriges internacionais.”* Mas néo
== pode dizer com isto que os gestores da politica economica, avaliaram
reorretamente, pois como j& afirmado, apesar de véarias mudangas negativas no
s=ndrio interno e externo, havia liquidez internacional abundante no sistema
sencario privado internacional®.

No curto prazo o governo Geisel descomprimiu 0s pregos, criou regras para
= correcdo monetaria (para compensar a incerteza das taxas mensais de inflagao),
meerveio no grupo financeiro Halles em dificuldades, para garantir a estabilidade do
s=t=ma financeiro; promoveu uma politica monetaria restritiva para 1974.”° Todavia
=20 obteve éxito no controle da expangdo monetdria nem na estabilizagao

wRacionaria.

wwocando uma verdadeira mudanga na estrutura economica do pais. Ao fazer isto optou por uma
s=r=tégia de ajuste a longo prazo, no lugar de uma politica recessiva.

= ~ARNEIRO, Dionisio Dias; “Crise e Esperanga: 1974-1980"; in Abreu, Marcelo de Paiva; op. cit. p.
=5

= CARNEIRO, Dionisio Dias; op. cit. p. 298.

% === uma analise detalhada da questdo, consultar WELLS, John; “Euro-Ddlares, Divida Externa e
% Whizgre Brasileiro; Estudos CEBRAP 1975

Sigem_ p. 301.
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Como estratégia de governo, Geisel resolveu dar continuidade ao
crescimento do PIB as taxas observadas no milagre econdmico (1968-1973),
desencadeou a partr dai um projeto de crescimento fundamentado no
zorofundamento  da  Substituicdo de Importagdes Industriais combinando
endividamento externo e intervencdo estatal. O Estado tecnoburocratico exerceria
modo o seu poderio com a implementagéo do Il Plano Nacional de Desenvolvimento
/PND). O Il PND representou a subordinagéo das metas de estabilizagao as metas
2= crescimento a longo prazo. A proposta de Reis Velloso era de sair da crise com
=umento das exportacdes (sem levar em conta a retragéo do comeércio mundial, ou
gressupondo que a crise era passageira) e com a construgédo da auto-suficiéncia em
msumos basicos. Aqui hd uma etapa a mais no Modelo de Substituicdo de
ymportacdes, com a producdo interna de insumos basicos e bens de capital™. Assim
=omo no Plano de Metas no qual houve a internalizagédo na produgéo de bens de
sonsumo duraveis.”

No documento do Il PND ha a meta de crescimento da producéo (PIB) em
20% a0 ano, mantendo uma média acima da taxa histérica de crescimento (7% ao
=0). com isto revertendo a tendéncia declinante no ciclo econoémico. Mostrar-se-a
@ue= esta meta ndo foi cumprida. No entanto manteve-se um elevado nivel de
westimentos e a fase recessiva foi adiada. A taxa de investimento do periodo ficou
== torno de 27.9%.% No proximo tépico detalha-se esta construgdo da estrutura
grodutiva brasileira com o || PND.

Como conclusdo desta secdo afirma-se que o periodo de 1974 a 1979 foi

. zaracterizado pelo ajuste estrutural, com o pais utilizando poupanca externa para
sensiruir os setores de insumos basicos e bens de capital. O Estado Autoritario
mosirou  toda a sua forga ao exercer a intervengdo. No entanto, estavamos na
&ooca do avango do projeto nacional desenvolvimentista, que enfrentou a crise com
==scimento. O papel das estatais foi fundamental neste processo sob diversos

s=pectos, como veremos no toépico sobre a intervengdo estatal, como

¥ Jer ABREU, Marcelo de Paiva et allii; Import Substitution and Growth in Brazil, 1890-1970; Texto
Discussdo numero 366; PUC-Dezembro de 1996.
wer LESSA, Carlos: A Estratégia de Desenvolvimento 1974-1976. Sonho e Fracasso
¥ 22TISTA, Jorge Chami; op. cit. p. 67.
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aprofundaremos em topico a seguir. O modelo construido, porém entraria em

processo de desagragagéo no periodo seguinte.

4. O Il PND, A CONSTRUGAO DAS ESTRUTURAS DA ECONOMIA
BRASILEIRA RECENTE SCME -BIBLIOTECA

Segundo anélise de Maia Gomes, em texto citado, ocorreu que : “De certa
forma, o programa de ajustamento definido pelo governo Geisel fazia uma aposta
sontra o tempo: 0 seu éxito dependeria de que tanto os efeitos benéficos sobre o
salanco de pagamentos, possibilitados pela substituicao de importagdes, quanto a
=xpansdo da capacidade produtiva, determinadas pelos investimentos realizados
=nire 1974 e 1978, se fizessem sentir de forma decisiva antes que a “ Bomba-
Relégio” representada pelo crescimento em “bola de neve” da divida externa
sroduzisse uma crise financeira na Economia Brasileira e/ou que a inflacao
ace=lerada se tornasse inteiramente incontrolavel.”®® Nesta situagéo esta resumido o
oo0 feito quando da implementagéo do ajuste pelo lado da oferta. Aposta no retorno
40s investimentos feitos, tanto no nivel do Balango de Pagamentos, quanto no nivel
# atendimento a demanda interna, aliviando os pregos. Do lado produtivo havia o
sroblema da taxa de retorno dos investimentos e do tempo de maturagdo dos
grojetos.

O Il PND foi um vasto programa de investimentos publico e privado com o
soietivo de substituir as importagdes de bens de capital, insumos intermediarios e
energia, por produgdo interna, visando a reprodugdo de um crescimento sustentado.
0 governo Geisel conseguiu manter um nivel de crescimento anual do PIB em torno
2= 7% entre 74 e 79, apesar do || PND haver planejado um crescimento em torno de
20% a0 ano. Ndo conseguiu repetir o desempenho do periodo anterior (1968-1973),
auando as condigdes para o crescimento eram bastante favoraveis.

O Il PND foi um marco na histéria da Economia Brasileira, dentro da
r=etoria de construgdo das bases da industria nacional, seguindo a modernizagéo

=cvinda do projeto autoritario de 1964. Segue as reformas do PAEG e o IPND (72 a

~ GOMES, Gustavo Maia; op. cit. p. 279.
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74) * Representou o auge do planejamento com forte intervengéo estatal, além do
grande apoio no endividamento externo.

A prioridade do Il PND foi corrigir o desbalanceamento dos setores
mdustriais, atuando basicamente em insumos basicos, produtos do setor energético,
Sens de capital, infraestrutura em transportes e comunicacdes. Como assinala
Batista ‘O importante a salientar aqui € que a escolha destes setores prioritarios foi
soerente com o diagnostico realizado. O aumento da capacidade da produgéo de
pens de capital, insumos basicos e petroleo correspondia aos objetivos de aumentar
2 oferta de bens internacionais (tradables) visando a substituicdo de importagbes e
= promogao de exportagdes.”’ Seguindo uma linha estratégica tratada desde o
PAEG, de ultrapassar este entrave do modelo, o plano delineava metas
muantitativas de crescimento por setores, com especial atengdo a extragdo e
groducdo de petroleo e a energia elétrica. Batista afirma, por exemplo, que no setor
2= energia havia a projegdo de investimento de 2% (como percentagem da FBCF
&n petroleo; carvdo e gas 2,4%; eletricidade 15%. Na industria, as prioridades
%aram as industrias de base, como ja dito nos objetivos do projeto. Atengao especial
% dada a tentativa de reduzir a participagdo do petrdleo importado na matriz
energética, importante tanto pelo fato das vantagens comparativas no uso da
=nergia elétrica, como pelo fato de que quando do primeiro choque do petroleo, em
9273, o Brasil era o pais em desenvolvimento com maior volume de importagao
2este produto.

Como se sabe um dos grandes objetivos da estratégia de desenvolvimento
wolantada era ajustar estruturalmente o Balango de Pagamentos. Portanto
wsualizamos que a alocagdo dos recursos era coerente com a necessidade de
g=rac3o de divisas,” seja pela substituicdo de importagées seja pela promogéo de
exportacdes.

O setor de bens de capital proporcionou um forte processo de substituicdo
2= importagdes, principalmente no setor de bens por encomenda. Esse setor
oresceu em 1974 = 157%, em 1975 =5,1%, em 1976 = 14,9%, em 1977 = 4,5%, em

1878 = 59% e em 1979 = 5,7%; contribuindo para a diminuigdo do coeficiente de

= BATISTA, Jorge Chami; p. 69.
~ idem, p. 70.
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ymportagdo: 1974 = 28,8 1975 = 32,1; 1976 = 23,4, 1977 = 19,0; 1978 = 21; 1979 =
12 e aumentando o coeficiente de exportagédo: 1974 = 5,3, 1975 = 6,3; 1976 = 5,5;
4577 =81: 1978 =9,7; 1979=12,1.%

Tabela IV

Investimentos por setor como percentagem da FBCF (em %)

1970 |71 2 73 74 7074 | TSI79 |75 76 7 8 79 7578

Proj I
PND

13 0g 10 1,0 11 11 20 1,2 1,4 16 18 23 1.7

24 L _ = = = -
80 76 778 71 6,6 73 150 |71 T 8,6 93 9,2 8.4
139 |_ 196 |206 |188 |186 |228 (152 197 (191 [175 |174 |178
74 - 18 |114 |104 |105 |193 88 118 |11,7 |108 [100 (107
1.4 N 24 24 29 24 68 29 24 32 28 22 27
g o= transporte 13 _ 24 20 14 18 23 08 32 12 09 1,2 15
WecEnica e Elétrica 15 24 24 20 27 21 25 29 28 24 25
s 35 23 21 24 45 16 1,6 30 26 23 22
eers s ndo Met. Papel . |19 20 23 1,6 20 20 1,4 21 1.4 16 22 18
55 78 92 84 81 35 6,4 79 7.4 6,7 7.4 72

16 19 22 24 19 20 21 28 30 24 19 16 23
08 1.2 13 1.1 09 1.4 LT 1,4 12 15 1,2 12 13
Sgees (inc. Nav. int.) 64 6,7 58 6,1 61 6,2 25 a7 38 37 39 30 36

Aemportos 05 07 09 08 0,7 07 07 0.4 03 04 04 04 04

‘Susosiinc. Transp. uuba) 0.2 04 08 06 08 06 06 07 05 03 02 02 04
086 09 1.0 % | 12 1,0 26 1,6 15 1,3 16 10 1.4

“Samunicagoes ~ 7o 26 a4 |31 |31 |38 |35 |42 |38 |31 |28 |85

Fonte: A partir de Chami Batista, Jorge: A Estratégia de Ajustamento externo do |l PND

= 2ATISTA, Jorge Chami, op. cit. p. 71.
= dem, p. 72.
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Industrias de Insumos Bésicos - Projegdes do || PND e Valores Efetivos
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Industrias Producéo Taxa de Capacidade de Taxa de Producdo efetiva Taxa de
efetiva(1000#.) crescimento produgéo crescimento (1000R) 1979. crescimento
1970 1974 | anual efetiva (%) (10004.) anual projetada anual efetiva (%)
1970-1974 1974 - 1979 (%) 19741979 19741979
Metalurgia
2co em lingotes 5300 7507 86 8600 22300 210 13891 131
aco plano’ 1968 2923 10,4 4100 13100 26,2 6853 18,6
2¢o ndo plano’ 2436 3402 87 4600 8300 125 5261 9,1
aluminio® 56 114 19,4 120 190 96 238 159
cobre’ - 3 _ 10 60 431 0 00
zinco® _ 31 " 3 =8 119 63 152
Quimicos
acido sulfirico 561 925 133 986 3388 28,0 1924 158
soda caustica 147 214 98 273 700 20,7 645 247
cloro 133 140 13 212 593 28 587 332
ferilizantes 189 531 295 585 1199 15,4 1533 236
resinas 101 344 358 408 891 169 851 199
s=rmoplasticas
fibras 44 114 269 176 253 o 214 134
smesticas/artificiai
S
siastomeros 7 185 199 144 239 10,7 224 76
sintéticos
detergentes _ _ - 27 75 227 _ _
etileno 33 269 69,0 343 718 159 631 18,6
amédnia _ 198 _ 268 577 16,6 353 12,3
Mo metdlicos
cimento 9002 14919 135 17130 26190 89 24871 10,8
celulose 685 1130 133 1547 2860 131 2780 19,7
papel 1136 1853 130 2267 2900 50 2979 10,0

Fonte: 1| PND: Anuario Estatistico do Brasil, FIBGE; CON

& De produgdo de Fibras Artificiais e Sintéticas: Banco do Brasil: Pesquisaa Industriais, FIBGE

SIDER; ABQUIM; Superintendéncia da Borracha; associagao

(1) Inclusive perfil pesados
(2) Inclusive agos especiais
(3) Somente metal primario

A contribuicdo dos insumos basicos pode ser vista comparando-se as metas

40 1| PND, com os resultados efetivamente alcangados. Observa-se que a maioria
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gas taxas planejadas foi superada. Batista,* no seu trabalho de analise do Il PND,
2lém de salientar as taxas de crescimento das diversas industrias de insumos
basicos, argumenta que os projetos realizados no periodo contribuiram bastante
para 0 avango da substituicdo de importagbes,principalmente em relagdo a
producgéao de petroleo.

Além disso, foi dada énfase na produgao de energia de origem hidroelétrica
com o intuito de substituir, em parte, o consumo de energia petrolifera. Pode-se
g@estacar que o consumo primario de hidroeletricidade no Brasil cresceu de 19% em
1873 para 25% em 1979; por outro lado no setor industrial passou de 31,8% em
1973 para 38,2% em 1979, em relag&o ao total de energia comsumida. Acrescenta-
se ao exposto a diminuigdo no uso de 6leo combustivel, de 30,2% em 1979 para
27.4%.

No setor de transporte o plano previa uma priorizacdo do uso do transporte
ferroviario em relagdo ao transporte rodoviario. Isto ndo acorreu. Por seu turno
mouve um avango consideravel no setor de comunicagao.

Lessa™ analisa o plano do governo Geisel, publicado em 10/09/74. Para
este autor, o discurso que permeia o plano & bastante significativo. Por exemplo em
uma de suas passagens podemos encontrar uma frase citada por Lessa onde se
coloca claramente que: “O Brasil pode validamente aspirar ao desenvolvimento e a
grandeza.”® Com isto, o governo brasileiro parece almejar a consolidagdo da
economia brasileira como oitava economia mundial ja para os anos 1980.

O periodo de 1974-1979 diferiu do periodo anterior (1968 - 1973) no sentido
g2 que este representou o crescimento fundamentado na ocupagao da capacidade
ociosa, com énfase especial na industria de bens de consumo duravéis, apesar de
%er havido também investimentos industriais em 1972 e 1973. Por sua vez o périodo
@o Il PND representou um periodo de grandes investimentos centrados na industria
de base, setor de bens de capital e eletrénica pesada.

Os setores de bens de produgéo seriam agora 0s mais importantes, visando

complementar a matriz industrial brasileira. Como ja se falou também foi dada

*Ver BATISTA, Jorge Chami, op. cit.
= Ver LESSA, Carlos; op. cit.
*dem, p. 17.
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&nfase na questdo energética: produgdo e prospecgdo de petrdleo, programa do
xisto, geracéo e distribuigdo de eletricidade, carvéo, pré-alcool, programa nuclear.

Um aspecto muito importante destacado por Lessa foi a articulagao entre o
capital externo, o capital nacional e o estado. Alias uma articulagdo montada desde
o Plano de Metas. O plano visava fortificar o capital privado nacional e, por outro
lado, intensificar a intervengéo direta do estado na economia. O estado tendo papel
fundamental na infraestrutura, principalmente depois de 1976 sua preponderancia
seria marcante com a atuacdo das estatais, como veremos a seguir. Além disto
tentava-se evitar o dominio do capital externo.

Alguns aspectos do || PND s&o muito importantes para a compreensao do
fendbmeno, segundo Lessa.”’” Em primeiro lugar, o objetivo de fortificar a empresa
nacional, pressupunha o desenvolvimento tecnoldgico. A ciéncia e a tecnologia
eram entdo muito importantes e as estatais foram usadas para o desenvolvimento
tecnolégico,* na medida em que construiam laboratérios, encomendavam produtos
wnto ao setor privado ou estimulavam a pesquisa tecnologica. Para o autor em tela,
o Il PND se inseria inteiramente dentro da estratégia desenvolvimentista de 1964.
Era o projeto da Nacdo, com o estado exercendo toda a sua poténcia, dentro de
uma acdo racionalizante. Segundo analisa Lessa o discurso militar afirmava a
grandeza da nagdo que “... ganhou inabalavel confianga em si mesma, avangando a
longos passos para o seu grande destino, que nada mais detera”* Esta
nterpretacdo mostra o avango do discurso ideolégico do nacional-
gdesenvolvimentismo, base ideoldgica do Modelo de Substituicdo de Importagdes.

O autor, em discordancia com alguns outros, afirma que nos anos de 74 e
75 os objetivos fixados foram perseguidos, mas que em 1976 passam a ter serios
problemas, colocando neste ano o fim do Il PND e o inicio do ajuste ortodoxo. A
nosso ver esta visdo estd incorreta apesar de aceitarmos as evidéncias de gue o
capital privado passa a declinar seus investimentos a partir de 1976, e que apesar

disto o projeto tem continuidade.

“ Ibidem, p. 33 e seguintes.
Ibidem, p. 34/35.

Ibidem, p.53

W
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Fundamentamos nossa andlise na tese de Castro e Souza®. Este mostram
que para Lessa o || PND nao pretendia dar uma resposta a crise externa. A crise do
petroleo teria sido usada para justificar um projeto de crescimento, de carater
nacionalista, nascido no interior do aparelho estatal. Ainda segundo Castro e
Souza, Lessa estaria procurando em sua tese descobrir o que estava implicito no I
PND. O “Estado-principe” teria resolvido, por livre e espontanea vontade, efetivar o
projeto nacional desenvolvimentista. Contesta Lessa que a propria vontade de
fortificar a iniciativa privada teria sido apenas um primeiro momento da estratégia de
crescimento apoiado no intervencionismo. Conclui este autor que em “algum
momento” de 1976 “o || PND transformou-se em letra morta”, mesmo mantendo-se
20 longo do tempo no discurso.

Castro e Souza tém outra visdo do plano. Afirmam: “Trata-se de um plano
cujas propostas centrais encontram-se profundamente marcadas pela consciéncia
de que o mundo se encontrava mergulhado em grave crise que tornou patente a
wulnerabilidade da economia brasileira.”*' Para Castro e Souza n&o foi uma atitude
puramente autocratica, apesar de que havia uma grande dose de vontade politica
de completar o “Desenvolvimento Econdmico.” Nota-se, no entanto, que Castro e
Souza nega a afirmacéo de Lessa de que a estratégia de 1974 colocava “o Estado

"2 0O objeto seria a Economia, ou o

como sujeito e a sociedade civil como objeto.
mercado. O mercado sendo manipulado pela intervengdo do estado. Pelo lado
politico sim, a sociedade é objeto e o estado é o sujeito. Afirmam Castro e Souza,
porém, que enquanto estratégia de superagdo da crise o || PND poderia ter surgido,
perfeitamente, em um ambiente democratico.

Castro e Souza continuam discordando de Lessa, e afirmam que o |l PND
=20 morreu em 1976. Segundo eles “A estratégia de 1974 abortou a reverséo ciclica
aue se anunciava quando da posse do novo governo e permitiu “a sustentagéo” de

uma elevada taxa de crescimento até o final dos anos 70. Além disso, por haver

* CASTRO, Antonio Barros de e SOUZA, Francisco Eduardo Pires; A Economia Brasileira em
Warcha Forgada, p. 44 e seguintes.

~ Castro e Souza, op.cit. p. 45

“ CASTRO e SOUZA, op. cit. p. 45.
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deslanchado transformacdes que se revelaram irreversiveis, sua influéncia projetou-
se sobre o governo instalado em 1979.”%

Na verdade, é importante assinalar que as taxas de crescimento ndo tiveram
o mesmo indice do periodo do Milagre. Houve uma queda, no entanto nao tao
intensa quanto se a opgao recessiva de Simonsen tivesse prevalecido. Por outro
lado, concorda-se com Castro e Souza no sentido de que o Il PND cumpriu, em
grande medida, o papel de transformar a estrutura produtiva, internalizando a
oroducdo de bens de capital e de insumos basicos. Além disso, proporcionando ao
pais a possibilidade do ajuste externo e da retomada (mesmo que efémera) na

década seguinte.

Tabela VI
Dados para o periodo 1974-1979
Ano APIB % A PIB ind% A Agric% A Serv% Inf% Endvid FBCF
1974 9,0 78 10 97 B4 18512 228
1975 52 38 72 29 278 22175 244
1976 98 121 24 89 40,4 28.731 225
1977 46 23 124 26 40,6 34.862 21,4
1978 48 6,1 -30 43 389 47.800 22,2
1979 72 69 49 6,7 554 53.904 230

Fonte: Abreu,Marcelo de Paiva, A Ordem do Progresso, Anexos

O projeto de 1974, ainda segundo Castro e Souza, visava (de acordo com 0
discurso oficial), superar mais uma etapa do subdesenvolvimento e caminhar para o
sesenvolvimento. Visava ajustar o pais as novas realidades mundiais e promover
uma maior integracdo nacional. Para efetivar tudo isto tinha como pressuposto a
ativa presenca do estado intervindo direta e indiretamente na esfera econdomica.
Além disso, destaca Castro e Souza que houve uma “... mudanga de énfase relativa
antre os setores economicos.”* Como ja foi destacado, a énfase recaiu sobre os
nsumos basicos e bens de capital.

A tabela VI mostra os resultados em termos de PIB, com as taxas ficando
2baixo de 10% ao ano, que era o planejado pela estratégia de 1974. Na analise por

sstores, como pode ser observado, a industria sofreu oscilagdes ficando abaixo da

= Idem, p. 46.
Ibidem, p. 31
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meta prevista de 13% ao ano. Por seu turno, a agricultura obteve um fraco
desempenho, salvo o ano de 1977, ficando abaixo da média projetada de 7%. O
setor de servicos também ndo conseguiu bom desempenho, permanecendo abaixo
da média de 9% prevista. No entanto o programa manteve o crescimento
acondmico, evitando a tendéncia descendente do ciclo. Cabe lembrar, que boas
taxas de investimento na forma de Formagédo Bruta de Capital Fixo representaram
um ponto positivo e importante do periodo.

O plano, de fato, demonstra coeréncia com 0 objetivo de construir uma
aconomia industrial moderna intervindo na légica do mercado e fazendo com que o
Estado, através das estatais, investisse em setores basicos para os quais a
iniciativa privada ndo investiria por causa da baixa rentabilidade, ou pelo longo
periodo de retorno dos investimentos. Por outro lado, cabia ao Estado também
incentivar a iniciativa privada através do crédito e dos incentivos fiscais. O Il PND

pois, se propunha a superar o subdesenvolvimento e a crise do periodo, ao mesmo

tempo.®®

Castro e Souza defendem a racionalidade da estratégia econdmica do I
PND* sendo o ajuste estrutural o caminho para dinamizar a economia brasileira a
médio prazo. Além disso, a deterioragdo dos termos de intercambio exigiam
medidas em relagdo ao Balango de Pagamentos. Por outro lado, um freio no
orocesso de crescimento econdmico em 1974 provocaria um clima de pessimismo
para os capitalistas. Entdo o governo decidiu pela continuidade do crescimento no
periodo. Alguns autores, como por exemplo Carneiro, ndo concordam totalmente
com este raciocinio, como ressaltaremos a seguir.

Carneiro? analisando os antecedentes da estagnacéo dos anos 80 faz uma
exaustiva dissecacéo do periodo do Il PND. Assim como Lessa, procura mostrar
~omo o |l PND desacelerou-se a partir de 1976. E critica, apesar de néao nega-la
sotaimente, a tese da Substituicdo de importacdes.

O autor em questdo procura refazer o fio condutor da economia brasileira
contemporanea mostrando que desde a década de 1930 o dinamismo da economia

esta vinculado ao processo de industrializag&o. Destaca os anos cinquenta,

= Ibidem, p. 33.
*= CASTRO e SOUZA, op. cit.p. 35.
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orincipalmente o periodo do Plano de Metas, como ponto chave na implantacéo da
industria pesada. Ressalta a participagdo fundamental do Estado em todo este
processo e ainda mostra o avango das empresas multinacionais em diregao a
periferia.

Um outro ciclo expansivo se da no periodo do Milagre Econdmico sendo
prolongado além do limite pela estratégia de ajuste de 1974. Esta estratégia €
estudada como um pressuposto para a fase de estagnacéo na década de 1980. A
estagnacao é o problema central do trabalho de Carneiro.

O autor reconhece que o bom desempenho da economia no periodo estava
ligado & estratégia utilizada e consubstanciada no I PND. Mas procura atentar para
o fato de que a economia estava sendo determinada por fatores internos, criticando
a tese de substiruigdo de importagdes.

Carneiro® nado consegue negar a tese da substituicdo de importagdes por
completo, apesar de tentar desqualifica-la. Analisa para isto o coeficiente de
mportacgo® e o fato de que os investimentos do periodo teriam ainda que
amadurecer.

A tese da Substituicdo de Importagbes tenta ser negada com o destaque
20s fatores internos de uma economia que ja tinha avancado bastante na sua
formacdo industrial. Aqui, neste trabalho, ao contrario de Carneiro, assume-se que
nouve, no periodo 1974-1979, um aprofundamento do processo de substituicao de
mportacdes. Os fatores internos sdo importantes, mas parece claro que houve uma
nternalizagdo da produgdo em diversos setores apoiada fortemente numa soma
mportante de poupanga externa. Essa internalizagdo tem como motivagoes,
primeiro, a desproporcionalidade setorial e, segundo, o desequilibrio manifestado
no Balango de Pagamentos e tem como instrumento um projeto explicito de

manutencgdo do crescimento industrial.

“ Ver CARNEIRO, Ricardo; op. cit.

= Idem, p. 147.

“ Devemos chamar a atengdo para o fato do uso do coeficiente de importagcdes como parametro
sara analisar a substituicio. Na verdade substituir bens pode aumentar o coeficiente de importagoes
& ndo diminui-lo, sendo necessario averiguar o coeficiente setor por setor, ou produto por produto
para garantir que houve substituigdo. Além disso, averiguar a Formagao Bruta de Capital Fixo e
arocurar diferenciar os periodos de investimento dos periodos de produgao.

_=IBLIOTECA

(=T i\
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Vale ainda destacar alguns outros pontos salientados por Carneiro®que
marcam uma visdo critica sobre o Il PND. Afirma haver nitidamente dois
subperiodos distintos, o primeiro vai de 1974 a 1976 quando 0 investimento cresce
mais que a produgéo corrente . Em seguida o periodo 1977 a 1979 no qual houve a
desaceleragdo do investimento privado, sendo o ano de 1977 o marco inicial.

Um ponto importante do momento ora analisado € o papel do Estado. De
fato, o Estado participou ativamente de toda a fase de industrializagéo da
Economia Brasileira desde os anos 1930. Particularmente entre 1974 e 1979 a
ntervencdo do Estado na economia se faz sentir em profundidade. Entre 1979 e
1984 o Estado se mostrou sem forcas consumido por grave Crise Fiscal, com o pais
entrando em profunda estagnacdo’’, o que levou diversos autores a chamarem a
»52

década de 1980 de “década perdida em termos de desenvolvimento econdmico.

Aprofunda-se esta discussdo no topico seguinte.

5., O ESTADO NO AVANGO DO PROJETO NACIONAL
DESENVOLVIMENTISTA DE 1974 -1979 BCME -BIBLIOTECA

O estado brasileiro participou ativamente do processo de crescimento
=condmico. Desde os anos 30, pelo menos, a intervengdo estatal tem dado rumos
precisos & economia brasileira, com énfase na industrializagdo. Nos anos 1930-
1940 principalmente como estado regulador e nos periodos seguintes associando
uma intervengdo direta cada vez mais significativa como estado empresario.

N&o se pode separar, dentro da historia do Sistema Capitalista o estado do
mercado. As relacdes sdo bastante imbricadas. Ndo se pode pensar o mercado
somo auto-reguldvel separado da intervengdo publica. Nao se vai aqui fazer o
mistérico deste tema, ao qual volta-se mais profundamente no capitulo IV. Porém,
deve-se destacar que a discussdo entre intervencionismo (principalmente depois
dos anos 30) e minima intervengéo do estado & muito importante para o periodo que
=sta4 em estudo, particularmente a década de 1970 quando a intervengao publica no

Brasil atingiu o auge.

= Ibidem, p. 149.
= Ver CARNEIRO, Ricardo; op. cit.
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Esta estratégia de intervencéo so foi possivel no periodo porque o governo
foi capaz de exercer, sem constrangimentos politicos internos, uma acdo contra as
tendéncias recessivas que se vislumbravam, apoiado no aporte de capital
estrangeiro. Ou seja, o estado autoritario encontrou na possibilidade de uso da
poupanga externa os recursos que faltavam para continuar o processo de
crescimento com substituicdo de importagdes. E a partir de 1975 é o setor publico
que vai fundamentaimente se endividar.” Isto leva Amaral Filho a destacar o
aumento da autonomia relativa do estado no processo. Esta autonomia estando
respaldada n&o s6 no financiamento externo, mas também na propria autonomia
politica do governo, o que levou o autor citado a qualificar o regime politico
considerado de Bonapartista—cepalino.s‘ Bonapartista do ponto de vista politico;
cepalino quando, destacando a intervengao estatal, implanta o setor de bens de
produgao e procura modernizar o setor agrario.

Nota-se toda a capacidade intervencionista do estado brasileiro. E o estado
interveio neste periodo porque possuia 0s meios para isto, dado a disponibilidade
de recursos e o estado forte. Além disso, o modelo de desenvolvimento

I° incorpora

fundamentado teoricamente desde os fins dos anos 1940, pela Cepa
asta idéia de um estado forte, interventor (n&o necessariamente autoritario). O setor
publico, entdo avanga sobre a economia ao longo dos anos 1970, especialmente
entre 1974 e 1979%. De fato o governo foi bem mais além como pode ser visto no
proprio documento, pois coube ao Estado no processo de desenvolvimento
scondmico a implementagdo de empresas publicas, particularmente na éarea de
nfraestrutura®. A tabela a seguir mostra os 20 maiores grupos de empresas

sstatais no fim do periodo de auge do Modelo.

f BATISTA JUNIOR, Paulo Nogueira; Novos Ensaios sobre o Setor Externo da Economia Brasileira
: Idem, p. 440.

E Ibidem, p. 444.

= Sobre a CEPAL ver capitulo 1 desta dissertagao.

= 0 proprio documento do [I PND afirma que: “Além de responsavel pela estratégia e pelas fungoes
publicas propriamente ditas (seguranga, justica etc.), o Governo considera como seu campo de
stuacdo direta: 1- Os setores de infraestrutura econdmica, normalmente através de empresas
governamentais, em energia, transpote e comunicagdes, operando articuladamente com os Estados
& Municipios. Nestas areas de concessédo de servigos publicos, o setor privado atuara
Epmpiementermente, na forma que for definida...." p.38

= Pode ser visto no documento do | PND p.39 que : “ Ao longo dos anos 60 a participagdo , no PIB,
@2 despesa do setor publico ( inclusive autarquias , Estados e Municipios, € também considerando
2s investimentos das empresas governamentais, federais e outros niveis) foi razoavelmente
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Os 20 maiores grupos de Empresas Estatais

Grupos N° de Empresas pertencentes Setores Principais de Atuagéo
Grupo Petrobras Petréleo / Quimica
Grupo Siderbras Siderurgia
Grupo Eletrobrés Energia Elétrica
Grupo Telebras Telecomunicagdes

Grupo CVRD Mineragéo
Grupo RFFSA Transporte Ferrovidrio
Itaipu Energia Elétrica

Grupo Nuclebras

=

Energia Nuclear

Cobal Comeércio de Alimentos/ Abastecimento
Grupo Acesita Siderurgia
Grupo Portobras Infra-estrura Portuaria
Grupo Infraero Infra-estrutura Aeroportuaria
ECT Telecomunicagoes/ Correios
Caraiba Nao-ferrosos/Cobre
Lioydbras Transporte Maritimo
Grupo Embraer Industria Aeronautica
Fosfértil Quimica/Fertilizantes
Serpro Processamento de Dados
Usimec Mecénica/Equipamentos
Cobra Industria de Computadores
Total 13

Fonte: in Rogério L. F. Werneck , Empresas Estatais e Politica Macroecondmica, editora Campus, 1987

No periodo em estudo havia criticas ao modelo, no sentido de que estava
havendo uma estatizagdo da economia. Todavia ndo havia um questionamento da
eficacia da intervencgdo estatal. O || PND, na verdade estava amplamente baseado
na empresa publica. Esta tendéncia pode ser verificada pela criacdo de diversas
subsidiarias de grandes empresas estatais. O governo ndo so investia diretamente

~omo direcionava os recursos através do BNDE e outras instituigdes de fomento. De

consteante, Oscilando entre 25 % e 28%. “ Em seguida afirma o documento : “... 0s componentes da
despesa que cresceram rapidamente foram ..., € 0S investimentos das empresas estatais em Infra-
Estrutura de Energia, Transportes e Comunicagdes. Isso se deveu a que o setor publico teve que,
gradualmente, passar a responder por novas areas, por exigénciada consciéncia social da
~omunidade e da necessidade de viabilizar, em setores de capital social basico, o crescimento
acelerado.” Ainda afirma o documento, antes da execugdo do Il PND que: *...as empresas
governamentais se elevariam a 8 entre as 25 maiores empresas pelo valor de vendas, a 7 entre as
25 maiores pelo nimero de empregados, e a 17 entre as 25 maiores pelo total de ativo. “
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fato havia como que um consenso sobre a importancia do estado no processo de
desenvolvimento econémico.

Rocca™, ao analisar o problema, mostra claramente que o estado estava
visceralmente ligado ao desenvolvimento econdmico no Modelo trabalhado desde
os anos 1950. O estado foi a0 mesmo tempo empresério e fomentador da industria
e realizou os grandes investimentos basicos. No periodo que vai de 1974 a 1979
aprofundou-se ainda mais o processo de intervengéo beneficiando a substituicao de

importagdes de insumos basicos.

Tabela VIII

Formagdo Bruta de Capital Fixo do Governo

(em% do PIB)
Discriminagdo 1970-73 1974-76 1977-79 198082 198385
1. Formagé&o bruta 41 407 296 2,45 1,99
de capital fixo do
governo
2. Formagdo bruta 2,70 503 7,73 488 33
de capital fixo das
empresas estatais
FBCF- total do setor 6,81 9,10 10,70 734 534
pliblico”

Fonte: Contas Nacionais do Brasil, Indicadores da Fundagdo Instituto Brasileiro de Geografia e Estatistica (IBGE), Vol.6
"’ 7 jul. De 1987, Relatério anual do Bacen
*Total do Governo= administragdes publicas + estatais

* ROCCA, Carlos Anténio; op. cit. p. 31 e seguintes
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Tabela IX
Participagdo do Estado na Acumulagdo de Capital
(%)
1965 1970 1975 1978
Setor Privado 61,9 61,2 58,0 570
Estado 38,1 38,2 420 430
Governo 248 185 16,9 16,1
Empresas Publicas 133 20,3 =1 269

Fonte: Henri Philippe Reichstul e Luciano Coutinho, “Tendéncias Recentes do Investimento Empresarial do Estado”. In
Bresser Pereira Luis Carlos; Economia Brasileira - Uma Introdugdo...

O processo de construgédo do I| PND, ao mesmo tempo que marca o auge
da intervencdo estatal, & apontado como sendo também a causa de sua
desarticulagdo na medida em que, ao sair desse Plano, o estado perde sua
capacidade de poupanga e por consequéncia a capacidade de investir e de
mobilizar recursos mesmo porque encontra-se diante de um processo de forte
aceleracdo inflacionaria. Neste momento, que coincide com 0 governo Figueiredo
(pelo seu 2° ano) o discurso sobre a intervengdo mudaria, com énfase no novo
papel do estado. Ao contrario de toda a trajetéria anterior, nos anos 80 o setor
plblico passa a ser visto como um obstaculo ao crescimanto dado que saiu da
década anterior em crise. Esta questdo passou a ser o ponto destacado do debate
a0 longo dos anos 1980. Alids, segundo Rocca™, as dificuldades encontradas pelo
Setor Publico seriam consequéncia da propria estratégia de ajustamento adotada
em 1974.

Em relacdo as empresas publicas, que sdo em grande medida empresas de
sconomia mista com controle estatal, tiveram papel predominante no Il PND, como
evidenciamos anteriomente. Foram elas responsaveis pelo desenvolvimento de
varios setores, como o setor petroguimico, hidroelétrico, petréleo, energia nuclear,
etc. Estas empresas tiveram um grande papel dinamizador do comportamento da

aconomia dado o volume de investimentos. As estatais também foram utilizadas

para captar recursos externos.®

* ROCCA, Carlos Anténio; op. cit.
% WERNECK, Rogério Luis Furquim; op. cit. p. 102.
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Os recursos externos foram importantes enquanto complemento da
poupanca interna no periodo (74-79) e fator de equilibrio do Balango de
Pagamentos. E também através das estatais o governo interferia no direcionamento
do crescimento econdmico. A questdo que iria emergir e que sera analisada mais a
frente é a de que no periodo do ajuste recessivo, o setor mais atingido foi o setor
publico e as empresas estatais . Nas palavras de Werneck : “Tal como no caso do
setor governo propriamente dito, o ajuste no ambito das empresas estatais implicou
uma redugdo substancial na capacidade destas empresas de autofinanciarem seus
investimentos.”®'

No fundo destaca-se a estratégia implantada em 1974 como um momento
importante no modelo de desenvolvimento econdmico baseado na substituicdo de
importagées. Ao mesmo tempo a formacéo dos fatores que levariam no periodo
seguinte 1979-1984, ao questionamento frontal da intervengéo estatal. Estes
fatores, ja destacados foram o endividamento externo, a elevagéo das taxas de juros
internacionais, a mudanga do cendrio internacional e o 2° choque do petroleo. O
que levou Rogério Werneck a afirmar que houve uma desarticulagéo das fungdes
tradicionais que o estado brasileiro vinha historicamente desempenhando na
economia. Em particular a sua capacidade de gerar recursos para o financiamento
da acumulacéo de capital.®

Vejamos em seguida o papel do setor externo na estratégia de ajustamento
de 1974. Uma sobrevida do modelo de industrializagdo por substituicdo de

importagoes.
6. O BALANGO DE PAGAMENTOS E O PROBLEMA DA DIVIDA EXTERNA

Quando analisa-se o0s antecendentes da crise que se inicia na
administragdo Figueiredo, a divida externa aparece como quest&o chave. A crise do
periodo 79-84 é conhecida como a “crise da divida.” Neste topico procura-se
entender o papel exercido pelo crescimento com endividamento caracteristico do
periodo 1974-1979.

* idem, p. 124.
=~ |bidem, p. 126
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Antes do problema propriamente dito € necessario ressaltar que o sistema
privado de crédito internacional tornou-se preponderante a partir do fim dos anos
60. Os empréstimos de agéncias multilaterais foram perdendo importancia relativa.
Por sua vez este mercado era dominado pelos depdsitos em euroddlares e depois
do 1° choque do Petrdleo fortemente alimentado pelos petroddlares. Por
consequéncia, uma caracteristica tipica dos empréstimos tomados pelos paises em
desenvolvimento no periodo foi o carater flutuante das taxas de juros.

Neste cendrio o Brasil seguiu uma rota de endividamento. Com taxas de
juros muito baixas e ambiente favoravel o pais optou pelo uso de poupanca externa,
tanto no periodo do Milagre Econdmico (1968-1973), como no periodo do Il PND no
governo Geisel (1974-1979). A poupanga externa serviria, mais uma vez, para
complementar a poupanga interna. Para alguns autores, como Cruz,*no periodo do
Milagre Econdmico ocorreu uma entrada de recursos externos maior do que o
necessario, tendo havido excesso de endividamento, 0 mesmo ndo ocorrendo no I
PND.

A decisdo em 1974 foi de prolongar o crescimento através da expansao dos
investimentos e equilibrar o Balango de Pagamentos. No entanto, como lembra
Bekolo-Ebe®: “A natureza dos problemas de endividamento depende
essencialmente, ..., das condi¢gdes nas quais o empréstimo é contratado.” O fato de
contratar empréstimos a taxas de juros flutuantes provocaria um impacto financeiro
no fim da década com a alta nas taxas internacionais.

O programa de Substituigdo de Importagcbes do periodo Geisel exigiu
grande quantidade de recursos. Além disso, como se sabe, a divida foi utilizada,
como é de praxe, também para cobrir desequilibrios no Balango de Pagamentos.
Em 1977 ha um ponto de inflexdo, a terca parte dos capitais novos que entravam
como empréstimos eram destinados ao pagamento de empréstimos anteriores. No
periodo o endividamento externo foi a solugéo para os problemas do Balango de
Pagamentos e do crescimento econdmico, depois se tornaria o entrave ao
desenvolvimento. A divida cresceu de forma real e financeira, transformando-se em

seguida em estrangulamento externo e pega central da Crise Fiscal do Estado.

= Ver CRUZ, Paulo Davidoff; op. cit.
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A tabela X permite visualizar a taxa de crescimento da divida externa no
periodo em tela. Entre 1974-1978 a divida externa liquida cresce em média 37,54%.
Entre 1968-1973 algo em torno de 15,8%. O interessante notar é gue além do
aumento do endividamento, houve a financeirizagéo do proprio. De maneira que,
como assinalam Cardoso e Fishlow, “..., a contratacdo da divida em termos de
recursos reais diminuiu progressivamente. Cada ddlar obtido com novos
empréstimos originou menos poupanca externa que pudesse ser aplicada em

investimentos reais.”®® Isto ficou mais marcante a partir de 1977.

Tabela X

Divida - Taxas de Crescimento

Taxas de Crescimento Reservas/ Div. Total
%

D. Total D. Liguida
1968 6,6
1969 135 3,4 15,0
1970 250 15,1 217
197 270 20 248
1972 446 12,2 416
1973 36,9 252 466
1974 345 80,3 285
1975 198 369 185
1976 26 23 228
1977 213 244 249
1978 371 301 18,0
1979 128 231 114
1980 129 220 10,7
1981 150 159

Fonte: Relatorios anuais do B.C.B. Apud Wemeck op. Cit

* BEKOLO-EBE, Bruno; Le Statut de I'endettement extérieur dans I'économie sous-développée;
Analyse Critique; Editions Présence Africaine, 1985; p. 126.
“ CARDOSO e FISHLOW; op. cit. p. 30.
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Tabela Xl
BCME-BIBLIOTECA

Taxas de juros

Libor % Prime rate (%) Spread Brasil (%) Juros / Divida (%)

1968 71 6,8 n.d -
1969 10,1 85 40 48
1970 68 68 30 53
1971 58 53 20 87
1972 59 78 13 54
1973 101 98 0,7 54
1974 102 10,3 1.1 52
1975 6,6 73 1.8 8,7
1976 54 6.0 20 85
1977 75 78 20 8.1
1978 123 118 157 8.4
1979 144 153 09 96
1980 16,4 215 18 12,6
1881 148 158 21 170

Fonte: World Financial Markets e Relatério Anual do B.C.B. Apud Baer, Ménica; A Internacionalizagdo Financeira no

Brasil.

No processo de crescimento brasileiro dos anos 70, o balango de
pagamentos, e a divida externa foram severamente atingidos pelo choque do
petréleo de 1973, o choque do petréleo de 1979 e, finalmente, pelo aumento dos
juros internacionais. Em termos de juros podemos observar a tabela Xl(anterior).

Nota-se que a partir de 1977 os juros comegam a subir de forma mais
acelerada. Tanto a taxa Libor inglesa como a Prime americana. O quadro se
agravou fundamentalmente depois da ascensdo de Ronald Reagan a presidéncia
dos EUA, resultando numa politica de juros elevados, por sua vez resultado de sua
politica macroecondmica. No ambito do periodo em estudo destaca-se o fato de que
a forma de financiar o desequilibrio no Balango de Pagamentos aoc mesmo tempo
que um projeto de crescimento criou as condi¢des de instabilidade que dominaria a
economia no inicio dos anos 80. Situac&o limite para um projeto de desenvolvimento
que foi ideologia e acdo no Brasil desde os anos 1950.

Na verdade para que a estratégia desse bom resultado, a taxa de retorno

dos projetos, assim como o periodo de maturagdo dos mesmos deveriam ter sido
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compativeis com a necessidade de pagamento da divida. Porém isto n&o ocorreu.
E importante chamar a atencéo para o fato de que ao fazer a andlise ndo se deve
apenas levar em conta a implementagéo dos projetos, mas também o efeito positivo
esperado sobre o Balango de Pagamentos, com o aumento a médio prazo das
exportagdes e a substituicio de importagdes.*

Para nosso estudo, no momento interessa saber que o Brasil importava
poupanga como forma complementar & poupanga interna, no intuito de implementar
os projetos de substituicido de importagées do Il PND. Isto ocorre como uma
necessidade a partir de 1975, seus efeitos sendo mostrados pelo saldo de
transagoes correntes. Esta necessidade de poupanga externa refletia o quadro
recessivo do comércio internacional e a quadruplicagdo dos precos do petroleo.
Entre 77/78 o aspecto financeiro da divida se fez sentir. Neste periodo ela cresce
aproximadamente 30% ao ano. Vejamos agora o comportamento do Balango de
Pagamentos no periodo:

A tabela mostra as contas externas para o periodo. E importante notar o
desequilibrio na balanga comercial, tirando o ano de 1977 mesmo que sua
performance seja bastante timida. Um fator decisivo foi o choque do Petrdleo. Outro
ponto importante para a analise € a conta juros. O peso financeiro, como ja
destacou-se faz-se notar a partir de 1977, mas seria nos anos 80 que a situagao se
tornaria insustentavel. Em 1974 foram pagos US$ 500 milhdes de juros. Ja em

1978 US$ 2,7 bilhdes e 1979 US$ 4,2 bilhdes.

= Ver CASTRO e SOUZA; op. cit.; Para uma analise positiva do fato.
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Tabela XII
Balango de Pagamentos 1974-1978 (bilhdes de US$)
Ano 1974 1975 1976 1977 1978
1- Transagdes Correntes -6,4 5.2 43 20 3,2
1.1 Balanga Comercial -4,6 35 2,2 01 -10
Exportagoes 80 87 10,1 121 407
Importagdes -12,6 -12,2 -123 -12,0 137
!.2 Balanga de Servigos® 18 1,7 -2,1 21 29
Transportes -1.1 098 -10 -1,0 -10
Lucros e Dividend. 0,2 0,2 04 05 06
Qutros 05 06 0,7 0,6 06
2- Obrigagdes Financeiras -26 36 -47 -6,1 -79
Juros 07 -1,4 -1.8 =21 -2,7
Amortizagdes -1.9 22 -29 -40 5,2
3- Transferéncias Unilaterais
Erros e Omissodes 0.1 01 05 06 04
Financiamento dos Recursos 9.1 89 85 8,7 10,7
1- Investimentos® 09 09 1,0 08 09
2- Emprestimos financeiros de médio 69 6,7 78 84 136
e longo prazo
3- Capitais de curto prazo e outros 0,4 0,4 09 01 0.1
4- Movimento das reservas® 09 09 -1,2 -0,6 -39

a) Nao inclui o pagamento de juros

b) N&o estdo considerados os lucros reinvestidos

¢) (-) Aumento do nivel de reservas. (+) redugdo do nivel de reservas.

Fonte: Boletim do B.C.B.- in Baer, Monica; A Internacionalizagdo Financeira no Brasil

O processo de endividamento brasileiro ndo seguiu a trajetéria esperada
pela Teoria do Ciclo da Divida®, ou seja, o pais ndo conseguiu diminuir o peso do
endividamento de tal forma que ao longo do tempo pagasse sua divida revertendo a
situagdo da balanga de transagdes correntes, com isto tornando-se exportador de
poupanca.® Ao contrario, o endividamento tornou-se um grande problema na
década de 1980. Para se ter uma idéia comparativa notamos que em 1974 a divida
era de US$ 17.165 milhdes, ja em 1979 estava em US$ 49.904 milhGes (conferir
tabela V).

* Para uma analise do ciclo da divida ver Simonsen, Mario Henrique e Cisne, Rubens Penha;
Macroeconomia; Ao Livro Técnico, 1989
~ Ver Castro e Souza; op.cit. p.99 e seguintes.
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A decomposicéo deste processo ocorreu basicamente entre 1979 e 1985,
no governo Figueiredo. O Balango de Pagamentos ficou novamente em situagédo
dificil, com o pais enfrentando dificuldades tanto na captacdo de recursos como na
expansao das exportagdes., além dos impactos da deterioragdo dos termos de
troca.

Como observag&o final deste tdpico atenta-se para o fato de que ao longo
do periodo Geisel o estado foi assumindo a divida externa para provocar o
crescimento, este fato foi crucial para a crise engendrada no setor publico brasileiro,
com isto dilacera-se o projeto de avango do nacional desenvolvimentismo, no
governo Geisel. Quando Figueiredo assume, o quadro j& é claramente de crise. A
inflacdo acelera-se e o as contas do pais demonstram o desequilibrio interno do
setor publico e o desequilibrio externo do balango de pagamentos.

O governo mostrou de inicio uma disposigdo & recessdo, com a politica
econdmica restritiva do Ministro Simonsen. Além disso profundas mudangas se
operavam no cenario internacional, podendo ser destacadas dentre outras a
politica monétaria restritiva do governo Reagan, que provocou um redirecionamento
radical no fluxo internacional dos capitais em beneficio dos mercados financeiros, o
aprofundamento da crise energética, enfim em relagdo & América Latina,

esgotamento do Modelo de Industrializagdo baseado na substituicdo de

importagdes.
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CAPITULO NI

O ESGOTAMENTO DO MODELO DE DESENVOLVIMENTO - O GOVERNO
FIGUEIREDO

1. A TRANSIGAO PARA O NOVO GOVERNO.

A transicdo governamental levou o ministro Mario Simonsen para o
Planejamento, ele que era o ministro da Fazenda do General Geisel. Simonsen
concentrou em suas mdos o comando da politica econdémica, com sua atuagdo
representando a diminuigdo do ritmo no processo de crescimento econdémico. O
ministro adotou politicas recessivas no intuito de conter o processo inflacionario.
Apesar de ter tentado politica semelhante no governo anterior, sem SuCesso,
continuava a defender a necessidade da politica recessiva em 1979. Desde 1976 os
indices de inflagdo tinham comegado a subir ameagando a continuidade do
processo de crescimento com endividamento. O governo enfrentou como problemas
fundamentais o desequilibrio do setor externo e a inflagao.

Como detalharemos a frente o ministro Simonsen elaborou um programa de
carater recessivo, como corte no crédito para conter a demanda agregada, seguindo
seu diagndstico de inflagdo de demanda. Todavia, do ponto de vista politico, o
discurso recessivo ndo conseguiu apoio. Simonsen sé ficou no ministério até agosto
de 1979, quando foi substituido por Delfim Netto.

Delfim retornou ao comando da politica econdmica, e retomou o discurso do
crescimento, pois como afirmou Skidmore “A elite administrativa ha muito
acreditava que o Brasil ndo podia permitir-se uma recessdo.”! Os setores
empresariais também ndo estavam interessados na via do desaquecimento.

O governo Figueiredo sofreu dois golpes logo em 1979. O primeiro deles foi
0 2° choque do petréleo em julho daquele ano. Em seguida o choque financeiro
vindo do aumento das taxas de juros provocado pelas politicas monetaria e fiscal

nos EUA, que levaram a uma alta nos niveis das taxas de juros internacionais. Este

" SKIDMORE. Thomas: O Brasil: de Castelo a Tancredo; Rio de Janeiro; Paz e Terra; 1988, p. 450.
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aumento nas taxas de juros teve reflexo direto sobre a divida externa, grande parte
dela contratada a taxas flutuantes.

Na verdade o governo tinha fragil sustentagdo politica e econdmica, e
comegava-se a desenhar em 1979 o esgotamento do modelo de desenvolvimento
baseado na industrializacdo por substituicdo de importagcdes. Nas palavras de
Skidmore: “Figueiredo..., teve a ma sorte de assumir o governo pouco antes de o
Brasil entrar em sua pior recessao em 50 anos...”

O periodo de 1979-1984 foi o periodo de administragdo da crise, sinalizou o
fim das boas relagbes com o endividamento externo. Duras foram as inumeras
negociagées com os credores. Vamos, a partir do proximo tépico, analisar as varias
fases da politica econémica, tentando, passo a passo, demonstrar a desintegracéo

do Modelo.

2. O QUADRO INFLACIONARIO E A INEFICACIA DA POLITICA
RESTRITIVA.

O Ministro Simonsen assumiu a pasta do Planejamento tendo diante de si
os seguintes problemas: desequilibrio externo, aceleracédo inflacionaria, elevado
servico da divida externa correspondente a 2/3 das exportagbes, divida interna
crescente, além do peso dos subsidios e transferéncias governamentais.’ Para
combaté-los Simonsen elaborou uma estratégia recessiva visando conter a
demanda global e particularmente conter o gasto publico e equilibrar o setor
externo, com atengéo ao problema do servigo da divida externa.

Nota-se pois que no inicio do novo periodo de governo ndo havia mais nem
o clima do Milagre Econdmico, nem a perspectiva de crescimento do |l PND. Este
fato ndo foi aceito por amplos setores da sociedade como o empresariado, a elite

tecnoburocratica e a propria classe média que usufruiu dos frutos do consumo nos

anos do milagre.

° SKIDMORE, Thomas; op. cit.; p. 494
* Ver GOLDENSTEIN, Lidia; “Da Heterodoxia ao FMI - a politica econémica de 1979 a 1982."

Dissertacdo de Mestrado Campinas, 1985.
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Ainda como ministro da Fazenda Simonsen provocou o desaquecimento da
industria automobilistica, com redugédo do prazo maximo para financiamento de 24
para 18 meses pelas sociedades de crédito; 24 meses para maquinas,
equipamentos, énibus e caminhdes, tratores e avides, usados ; 36 meses quando
novos.’ Quanto as despesas publicas podemos destacar corte de 20% nos
programas financiados com receitas vinculadas; corte de 5% no custeio de capital,
esterilizagdo do superavit e dos excedentes de receita. Além de corte geral no gasto
publico e no orgamento dos ministérios.® Corte no prazo de financiamento dos
eletrodomésticos e corte no financiamento das estatais.

Simonsen visou desaquecer aquele setor que foi chave no periodo do
milagre econdmico (bens de consumo duraveis, carro chefe da absorgéo domestica)
e o gasto publico. Ao atingir o gasto publico atingia o programa desenvolvido
anteriormente pelo Il PND. Para o governo os problemas fundamentais a enfrentar
eram o desequilibrio do Balango de Pagamentos e a aceleragédo inflacionaria, como
ja destacamos.

N&o conseguindo conter a inflagéo ( ver tabela Il ), o ministro reconheceu o
fracasso de sua politica recessiva. Além disso, enfrentava dificuldades para o
pagamento do servico da divida externa. Em agosto de 1979, saiu o ministro do
Planejamento pressionado pelo fracasso de seu ajuste recessivo. Com isto,
segundo Goldenstein: “politicos, empresarios e trabalhadores aliaram-se para
comemorar o afastamento da recessao.”®

O governo Figueiredo tentou retomar a atmosfera desenvolvimentista
colocando Delfim Netto no comando da Economia. Delfim ja vinha fazendo um uma
gest&o voltada para o crescimento no ministério da Agricultura, inclusive, para isto,
exercendo pressdes sobre Simonsen e sua estratégia recessiva. A retomada do
discurso desenvolvimentista era politicamente importante pois o regime militar

estava sofrendo uma grande pressao das oposigdes.

“ GOLDENSTEIN, op. cit.; p. 34 e seguintes.

* GOLDENSTEIN, op. cit.; p. 35.
“ |ldem, p. 37.
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O periodo em estudo serve muito bem para compreendermos a intima
relacdo entre economia e politica. Além do que, deixar claro o fracasso do
diagnostico da inflagdo de demanda.

Antes de analisar a posigdo de Delfim Netto e a politica econdmica por ele
articulada, vamos descrever e analisar alguns indicadores do periodo entre 1976 e
1979, periodo este considerado como de desaceleragdo do projeto nacional

desenvolvimentista de um capitalismo avangado.

Tabela |
Dados para o periodo 1976-1979

PIB PIB ind Inflagdo Exp Imp
1976 97 19 46,4 10,1 12,4
1977 57 R 87 12,1 120
1978 50 6.1 09 127 137
1979 6.4 69 772 152 18,1

Fonte: Boletim Banco Central. Vrios nimeros, in Carneiro Dionisio Dias. “El Brasil y el FMI: Légica e histéria de um

estancamiento”, in

Este periodo retratado por alguns indicadores na Tabela | pode ser visto
como um periodo de medidas restritivas em politica econdmica, mesmo que
estejamos incluindo uma parte do || PND onde houve grande avango da presenca
das estatais no processo de desenvolvimento economico dentro do modelo de
industrializagdo por substituicdo de importagdes. Em termos de PIB notamos uma
queda no crescimento entre 1976 e 1977 com uma certa estabilizacdo em um
patamar de 5,0%. Em relagéo a industria houve uma queda brusca no crescimento
do setor entre 76 e 77, em seguida uma certa recuperag&o para um patamar de 6%.
A partir de 1976 houve um recuo do investimento privado com gueda no retorno da
acumulacdo do capital, todavia razoavelmente compensado com o investimento
direto do Setor Publico através das empresas estatais.

A inflagdo, que como veremos a seguir, foi um fendmeno presente e
crescente no governo Figuiredo, saiu de um patamar de 46,4% em 1976 para 77,2%
em 1979. As tentativas de conter a aceleracao inflacionaria com politicas restritivas

fracassaram.
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A balanga comercial apresentou déficit no periodo, salvo no ano de 1977. A
balanca comercial superavitéria seria, no fim do governo Figueiredo a parte
equilibradora do Balango de Pagamentos, dentro do modelo de ajuste macro com
diminuigao da absorgéo interna. Até aquele momento, no entanto, ela era deficitaria
e, junto com a necessidade do pagamento de juros da divida externa provocava um
desequilibrio no setor externo.

O setor externo foi o marco do periodo na medida em que demonstrou 0s
limites gerados pela estratégia de crescimento com endividamento. A conta de juros
pagos ao exterior ficou cada vez mais onerosa dentro deste periodo. Os
empréstimos externos passaram a servir cada vez mais apenas para o pagamento
dos juros da divida e da amortizagédo de empréstimos anteriores. A isto chamou-se
processo de financeirizagdo do endividamento, ou ainda crescimento autdnomo da
divida.”

Tabela Il

Dados sobre a divida externa

Divida Ext. Bruta Divida Ext. Liquida Juros Liguidos Servigo da divida
1976 25.985 19.441 1.810 5078
1977 32.037 24781 2.104 6523
1978 43.511 31.616 2.696 8.667
1979 49.904 40.215 4.186 11.732

Fonte: BACEN: APUD Goldenstein, Lidia; Da heterodoxia ao FMI...

Na tabela Il podemos observar o agravamento do quadro externo no
periodo em questdo, com aumento das despesas com juros liguidos. Observamos,
do mesmo modo, o aumento do montante da divida, em grande parte um aumento
autdnomo. Estes dados sdo cruciais para notarmos que quando Simonsen saiu, no
ano de 1979, a autonomizagéo financeira da divida ja se destacava. Delfim Netto
tentaria a via do crescimento em um momento de grande constrangimento exercido
pelo servigo da divida externa. Delfim procurou a partir de agosto de 1979, até fins
do ano seguinte a via do combate a inflagéo e ao problema do setor externo atraves

de uma acdo para relangar o crescimento econdmico. Desta vez tentando um

" Ver DO AMARAL FILHO, Jair; Etat, Dettis et Politiques d’Ajustement: le cas du Brésil; These de
Doctorat; Université Paris Nord; principalmente capitulo V.
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milagre realmente. Analisaremos esta tentativa com mais detalhes no préximo

topico.

3. A CURTA RETOMADA DA ESTRATEGIA DESENVOLVIMENTISTA COM
DELFIM NETTO - 1979 A 1980.

Como ja mencionamos Delfim Netto assumiu a pasta do Planejamento em
agosto de 1979 com um discurso desenvolvimentista. Sua intengéo era combater o
problema inflacionario com o crescimento econdmico, em particular do setor
agricola. Em seu discurso de posse afirmou: “Senhores, preparem seus arados e
suas maquinas: nés vamos crescer!” “Noés temos que por um fim nesta mania de
ficarmos enrustidos dentro das dificuldades apresentando-as como desculpas para
todos os problemas. Precisamos encarar as coisas com espirito diferente: temos
que crescer muito para superar nossas dificuldades. Temos que produzir mais
alimentos, mais manufaturados. Temos que dar emprego para todos, a fim de se
esvaziarem as tensdes sociais (...). N6s vamos crescer aceleradamente ao mesmo
tempo em que conseguiremos equilibrio no nosso Balango de Pagamentos e taxas
de inflagdo decrescentes.” “Um pais s6 enfrenta e supera uma crise econdmica,
fazendo crescer a produgéo.”

Esta nova atmosfera provocou uma retomada da idéia do crescimento,
afastando mais uma vez o discurso recessivo. Delfim propds solugbes diferentes
para os problemas. Por exemplo, a inflagdo passou a ser diagnosticada como de
custos, mesmo porgue naquele momento a conjuntura era fortemente marcada
pelos choques financeiro e do petroleo.

O setor agricola e o setor energético foram os setores prioritarios do
programa expansionista de Delfim Netto. A agricultura serviria como um meio de
baixar o preco dos alimentos e estimular as exportagdes. Por seu turno o programa
energético visava desafogar a dependéncia brasileira do petroleo, neste item o

governo tinha o objetivo de substituir importagdes de energia.

® DELFIM NETTO, Anténio - Discurso de posse - Gazeta mercantil, 16.08.79; apud GOLDENSTEIN,
Lidia; op. cit.; p. 52 e seguintes
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A politica econémica de Delfim Netto centrava-se na utilizacdo da
capacidade ociosa , dando continuidade a opgao expancionista, apesar da
preocupacdo dos gestores da politica macroecondmica com o déficit do setor
publico. Além disso houve o segundo choque do petréleo de julho de 1979; e ainda
a elevagéo das taxas de juros internacionais que aprofundaram o processo de
endividamento, sem a vantagem do investimento produtivo.

Assumimos a tese de que a retomada do discurso desenvolvimentista
funcionou como legitimagéo para o governo militar naquele momento, inclusive com
a publicagdo do Il PND, elaborado pela equipe do ex-ministro Simonsen e
apresentado pela equipe de Delfim Netto como o plano de desenvolvimento do
governo. Era, todavia, um plano com objetivos tdo somente qualitativos, nao
estabelendo numeros para crescimento, etc, como ocorrera com O Il PND.

Delfim Netto também enfrentou no periodo os fortes impactos dos juros
internacionais, a crise energética e a crise da divida externa. Quase todo o quadro
econdmico do governo Figueiredo foi de estagnagdo (pelo menos até 1983). No
entanto, nesta segunda fase do governo os gestores da politica economica ainda
continuavam a tentar uma estratégia de expansdo, ndo demonstrando nogédo da
profundidade da crise.

As primeiras medidas de Delfim Netto foram no sentido de revogar as
restricbes ao crédito feitas por Simonsen.’ aumentando os prazos do crédito ao
consumidor. O ministro também procurou atacar os problemas do déficit publico e o
desequilibrio no Balango de Pagamentos. O déficit publico era tido como
inflacionario e estava relacionado a toda uma forma de politica econémica de fundo
keynesiano utilizada desde o periodo do milagre econdmico, agravado pelo
problema dos subsidios. O Balanco de Pagamentos, por seu turno, sofria trés
formas de presséo: o desaquecimento do comercio internacional no periodo atingia
negativamente a balanga comercial ; os juros a serem pagos ao capital externo e a
diminuicdo dos proprios emprestimos externos. Instaurou-se um clima de
desconfianga no mercado financeiro internacional, fato que provocava um aumento

dos “spreads”.

? Ver GOLDENSTEIN, Lidia; op. cit.; p. 63.
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Delfim procurou atacar o problema da inflagdo com o controle das taxas de
juros internas. Este controle tinha a fung¢&o de diminuir tanto o peso dos juros sobre
as empresas, como os juros da divida interna. Por sua vez o equilibrio no balango
de pagamentos viria através de superavits comerciais, investimentos diretos
estrangeiros e captagdo de recursos externos tomada diretamente pelo tesouro
nacional em nome das estatais.

Tendo diagnosticado a inflagdo como sendo fundamentalmente de custos, o
ministro tentou através do CIP o controle administrativo sobre os pregos industriais,
s6 admitindo aumentos devidamente justificados nas planilhas de custos. Além
disso foi criada a Secretaria de controle das Empresas Estatais (SEST) em outubro
de 1979, com o intuito de conhecer e controlar o conjunto das empresas publicas.

O governo Figueiredo, dado o seu carater de transi¢éo do regime mais
fechado para a democracia, enfrentou um grande numero de greves. Foram 383 em
todo o pais até outubro de 1979." Junto com estas greves houve o renascimento do
movimento sindical e o surgimento do Partido dos Trabalhadores. Esta
movimentacdo, a partir do operariado, ensejou a reviséo da lei salarial com a
introdugdo da correcdo semestral.

A preocupagcéo de Delfim Netto com o déficit publico se justificava enquanto
este era foco inflacionario. O ministro aumentou os pregos publicos, fez cortes nos
subsidios ao trigo, carne, leite, milho, todo crédito subsidiado a industria seria
extinto a partir de primeiro de janeiro de 1980, aumentou a carga fiscal (aumento do
imposto sobre lucros) e eliminou incentivos fiscais. ™

Em dezembro o ministro toma outras medidas configuradas no “pacote de
dezembro’. Fundamentalmente podemos elencar: a desvalorizag&o cambial de 30%
(maxidesvalorizagdo); eliminagdo dos incentivos fiscais do IPI as exportacdes;
estabelecimento de um imposto de 30% (de exportagéo) para produtos primarios. A
maxidesvalorizacdo visava equilibrar o balangco de pagamentos, aumentando a
competitividade dos produtos exportaveis e diminuindo as importagées. Com esta
medida o regime cambial que vigorava desde 1968, baseado nas

minidesvalorizagdes, foi quebrado.

j“ Confira GOLDENSTEIN, Lidia; op. cit.; p.65
" Idem, p. 67
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O governo tentou neste periodo atingir metas opostas. Isto levaria ao
fracasso da tentativa desenvolvimentista de Delfim Netto. Por exemplo, a
maxidesvalorizagdo por um lado tornou o produto exportado mais competitivo, mas
por outro pressionou os custos das empresas que importavam insumos, acelerando
o processo inflacionario. Outro fato foi a redugéo de incentivos fiscais as
exportagdes que por um lado aliviava o déficit publico, mas por outro desestimulava
os exportadores. De modo sucinto, em uma economia indexada e endividada como
a brasileira no periodo, era quase impossivel combater inflagéo, déficit publico e
equilibrar o balango de pagamentos ao mesmo tempo. Na verdade o governo faria
no periodo a opgdo explicita de enfrentar somente o problema do equilibrio no
balango de pagamentos, mesmo as custas do desequilibrio interno onde constavam
as altas taxas de inflacao.

Em janeiro de 19807 o governo, ainda seguindo a estratégia de
crescimento, propds outro conjunto de medidas visando combater o tripé de
problemas. Em 16 de janeiro, pré-fixagdo da correcdo monetaria em 45%; pre-
fixacdo da correcéo cambial em 40% a. a. (em minidesvalorizagdes); fixagdo de um
teto de 50% para expansdo dos meios de pagamento; reintrodugdo do deposito
compulsério, 75% do contravalor em cruzeiros da divida; elevacao do coeficiente de
captagdo dos bancos comerciais no exterior duas para quatro vezes o valor do
capital. Estas medidas visavam o controle das taxas de juros interna e externa, do
custo das importacoes e indiretamente da inflagéo. J& especificamente a pré-fixagao
da correcdo monetéria visava um controle sobre o reajustamento de pregos.

A intengdo do governo era captar recursos no exterior. No entanto, como
sabemos, 0 momento era muito delicado no ambito do mercado financeiro
internacional, havendo muita resisténcia para a concessdo de empréstimos. A
situacdo ficaria insustentavel depois da crise mexicana de 1982. Com isto, o
governo nem conseguiu combater a inflagdo, nem retomou um fluxo suficiente de
empréstimos. A inflagdo em dezembro de 1979, acumulado 12 meses, foi de 77,2%
e em janeiro de 1980, passou para 81,6%; em fevereiro foi de 82,5% e em marco

83,9%.

“Idem, p. 80
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Na medida em que o governo fez o realinhamento dos pregos publicos,
provocou a maxidesvalorizagdo, houve aumento da inflagdo. Nas palavras de
Goldenstein: “Agravando este quadro, a expectativa quanto & politica cambial,
provocada pela quebra da regra de minidesvalorizagdo, levava os agentes
econdmicos endividados em délar ou importadores de bens e matérias primas a
embutir em seus precos um seguro contra novas desvalorizagbes acentuadas,

"3 Ainda segundo a autora

contribuindo desta forma para o processo inflacionario.
citada “Generalizou-se a adocdo do ddélar como unidade de conta para avaliagdo
patrimonial ou das mercadorias e, através de vasos comunicantes, todas as
empresas foram obrigadas a realizar seu célculo de reposi¢do de mercadorias em
délar.”"* No entanto ndo chegou a haver dolarizag&o.

Neste momento fracassou a politica econdmica expansionista de Delfim
Netto. Houve a intensificagdo do processo de estatizacéo da divida externa, com as
empresas recorrendo aos DRME (Depdsitos registrados em moeda estrangeira)
para proteger-se do risco cambial. Houve ainda uma guinada em termos de politica
econdmica com um conjunto de medidas de carater recessivo, a partir de abril de
1980.

Resumindo: com o aumento do prego do barril de petréleo (que saltou de
US$ 18,20 para US$ 30,13) e do prego do dinheiro (os juros) houve um aumento
nos custos das empresas endividadas ou dependentes de energia, provocando
aumento de pregos e inflaggdo. Quando o governo reajustou diversos precos
publicos, que estavam defasados, acelerou a inflagdo. Além disso, na perspectiva
macroecondmica tivemos o aumento do desequilibrio nas contas externas e nas
contas publicas.

Apesar de j& termos destacado as razdes que levaram ao fracasso de uma
tentativa de combater a crise com crescimento, vale a pena citar Cardoso e
Fishlow'®, que elencam as principais razées do “insucesso do Delfim Heterodoxo™
1) N&o enfrentou o excesso de demanda; 2) Déficit Publico: 5% a 7% do PIB; 3) Lei

salarial de novembro de 1979 - reajustes semestrais; 4) Auséncia de produtos

" Idem, p. 85
'* \bidem, p. 85.
> CARDOSO, Eliane e FISHLOW, Albert: A Macroeconomia da Divida Externa: Brasiliense: Séo

Paulo, 1988
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importados que disciplinassem os pregos internos; 5) N&o era o momento de
reverter as expectativas inflacionarias.

O fracasso da tentativa de combate a crise com crescimento mostra o
momento histérico do fim de um modelo de desenvolvimento econdmico, o Modelo
de industrializacdo por Substituicdo de importagées. Ficaram em cheque o
protecionismo enquanto estratégia de apoio a industria nacional, os subsidios, o
uso da poupancga externa como complementar da poupanga interna( especialmente
no periodo de 1974 a 1979 ) e fundamentalmente o papel interventor do Estado.
Este, na préatica, ndo teve mais acesso facil aos recursos externos, dado a crise do
modo de financiamento. Corroido pela divida o estado brasileiro teve inclusive
dificuldades de concluir varios projetos iniciados no governo anterior.

A partir desse momento comega a fase de recessdo, com o governo tendo
como preocupagéo principal o equilibrio do balango de pagamentos. Para isto, sem
poder contar com o aporte do financiamento externo, implementou uma politica de
superavits comerciais, incentivando as atividades de exportag&o, além de provocar
uma diminuigdo na absorgdo interna para diminuir importagoes.

O governo brasileiro optou pela via recessiva em 1980, com diminuigao da
absorcdo interna. Ele enfrentava, por um lado, o problema do balango de
pagamentos, com o peso da divida externa e o seu servigo. Por outro lado,
enfrentava a crise fiscal do Estado, com o aumento da divida interna e o descrédito
do setor publico.

No tdpico seguinte analisaremos a entrada no caminho da recessao.
Inicialmente sem o monitoramento do FMI e em seguida ja com o monitoramento

desse 6rgéo internacional.

4. A VIA RECESSIVA E O PROBLEMA DA DIiVIDA (1980-1983).

A tentativa de combinar crescimento, controle da inflagdo e ajuste no
Balanco de Pagamentos foi abandonada em novembro de 1980. A prioridade
naquele momento seria dada ao setor externo, com a inflagdo sendo considerada

problema secundario. O crescimento seria freado, salvo agricultura e setor
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energético. O governo admitindo a dificuldade na captagdo de recursos externos,
procurou entdo estimular a poupanga interna.

Foram as seguintes as medidas adotadas em novembro de 1980: 1)
abandono da pré-fixagdo da corregdo monetaria, acompanharia o INPC; 2)
abandono da pré-fixagdo da corregdo cambial e aceleragéo das desvalorizagées; 3)
reducdo do controle do CIP; 4) liberalizagéo total das taxas de juros das sociedades
de créditos e financiamento imobiliario; criacdo de juros diferenciais para bancos de
investimento e bancos comerciais. Delfim tomava finalmente a via ortodoxa de
politica econdmica.

A maneira como a crise foi enfrentada em 1974 provocou uma exacerbagao
da divida e do seu lado financeiro. No ano de 1980 a vis&o que 0 governo tinha dos
problemas se tornava realista e bastante influenciada pelas pressdes externas. O
pais iria viver um periodo de profunda recesséo entre 1981 e 1983, com forte
diminuicdo do PIB. Diminuigdo esta que mostra a quebra na trajetéria de
crescimento da economia brasileira, que ficou conhecida na literatura como crise da
divida externa. No entanto nos parece que junto com esta crise instalou-se também
a crise de um modelo de desenvolvimento, o Modelo de Industrializacado por
Substituicdo de importagdes, fundamentado no endividamento externo, € no
poderio de intervencéo estatal. E muito mais que uma crise da divida, divida esta
que estava sendo paga e negociada, apesar da grande presséo internacional e dos
juros flutuantes.®

A opgao do governo para promover o ajustamento da economia foi a via
recessiva. Para alguns'’, o ajustamento tantas vezes adiado foi enfrentado entre
1981 e 1983. Neste periodo a estagnagdo tomou o lugar do crescimento.
Estagnacéo esta que retrata o esgotamento do modelo que sustentou o crescimento
industrial por longo tempo, o modelo de industrializacdo por substituicdo de
importagoes.

As medidas de politica econdmica que restringiram a demanda interna

continuaram em dezembro de 1980 com cortes no crédito rural; limites mais

'S Sobre o questionamento quanto a crise da divida, mesmo que em sentido diferente, ver DO
AMARAL FILHO, Jair; op. cit.; capitulo V.

'7 VVer PEREIRA, Luis Carlos Bresser; A Crise do Estado - Ensaios sobre a Economia Brasileira;
Nobel; Sdo Paulo; 1992.
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estreitos para a emissdo do cheque especial; limitagdo em 50%, em 1981, para o
crescimento das aplicagbes dos bancos comerciais e de investimento em relagao a
1981; aumento de 60% para 70% da parcela do total de operagbes de créditos que
os bancos comerciais, de investimento e de financiamento deveriam destinar
compulsoriamente para pessoas fisicas; limitacdo do crescimento da base
monetéria; aumento do imposto sobre operagdes de cambio de importagdes, de
15% para 25%. Tentativa de controle sobre os gastos das estatais, com a limitagdo
do crescimento do investimento; os créditos as estatais deviam passar pelo Tesouro
Nacional; controle sobre o aumento de capitais.18 As estatais , que vinham sendo
usadas como tomadoras de recursos externos e instrumento para controle da
inflacdo ( na medida em que mantinham os pre¢os defasados ), passaram a ser alvo
de controle, com cortes no investimento, dado que o governo visava desaquecer a
demanda interna.

O governo também atacou o consumo doméstico, limitando o aumento dos
saldrios abaixo da inflagdo, restringindo os prazos dos financiamentos e
aumentando as taxas de juros. Delfim assumiu um receituario ortodoxo de condugéo
da politica econdmica e utilizou o endividamento interno, para compensar as
dificuldades na captagdo de empréstimos externos. Neste periodo ficou muito mais
atrativo para os investidores aplicar os recursos no mercado financeiro interno.

No ano de 1982, continuaram as medidas de contengdo da absorg&o
interna. Como exemplo podemos referir a restrigdo ao crédito ao consumidor, com 0
encarecimento dos empréstimos, provocando uma reducdo no consumo. Além disto
tivemos corte no gasto publico na area energética; corte do crédito particularmente
a industria e ao comércio e restricdo ao crédito pessoal. No fim de 1982 ainda
outras medidas como o aumento no nivel de recolhimento do depdsito compulsorio
para os bancos de 35% para 45% e depois 60% e medidas cambiais contra viagens
ao exterior.

O governo tentou ainda obter recursos externos no ano de1982 para
enfrentar os problemas do Balango de Pagamentos. Porém, foi atingido pelo abalo
sofrido pelo mercado privado internacional de crédito com a crise mexicana em

setembro de 1982. Ficava evidente que o0 pais ndo poderia continuar reciclando sua

'8 para uma analise detalhada, consultar GOLDENSTEIN, Lidia, op. cit.; p. 105
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divida externa nos mesmos moldes da segunda metade dos anos 1970, sendo
necessaria uma politica de incentivo a geragéo de superavits comerciais.

Para entender bem a questdo e saber porque o Fundo Monetario
Internacional ocupou um lugar destacado a partir de 1982, vamos comentar
sucintamente o mercado internacional privado de crédito. A partir do fim dos anos
1960 estruturou-se no seio das economias industrializadas um mercado de crédito
privado formado por grandes bancos multinacionais com grande liquidez em
délares. Estes bancos tiveram, nos paises em desenvolvimento, um mercado muito
promissor para a valorizagéo do seu capital financeiro. Em contrapartida os paises
em desenvolvimento tiveram a fonte proficua de recursos a juros baixos e sem
burocracia para o fechamento dos contratos.

Este sistema privado de empréstimos foi se tornando relativamente mais
importante que o conjunto de entidades multilaterais que tinham até o fim dos anos
60 dominado o cendrio de empréstimos internacionais. Estas entidades foram de
grande importancia na reestruturagéo da economia e geopolitica mundial depois da
22 guerra.’®

Com a reciclagem dos petrodélares, a partir de 1974, estes bancos privados
alargaram a quantidade de empréstimos. Como se viu, o Brasil utilizou-se muito
deste expediente na década de 1970.*° No entanto, dois pressupostos deste
mercado de empréstimos foram fundamentais para a sua crise em principios de
1980. O primeiro pressuposto foi a predominancia de taxas de juros flutuantes nos
contratos. Estas foram aumentando no fim da década agravando a dimengéo
financeira da divida .

O segundo pressuposto era que o devedor passaria a credor ao longo do
ciclo da divida.?' Este ultimo pressuposto ndo ocorreu com o Brasil e outros paises
devedores que, apesar de enviarem recursos ao exterior na forma de pagamento
de juros e amortizagdes, n&o aliviaram a carga da divida. A crise da divida nos

anos 80 passou a ser um entrave ao processo de desenvolvimento econémico. Em

19 \Jer BEKOLO-EBE., Bruno: Le Statut de L'endettement exterieur dans I'économie sous-développée
- analyse critique: Ed. Présence Africaine; Paris; 1985.

20 ver esta dissertagao, capitulo I

21 \jer SIMONSEN e CYSNE: Macroeconomia, Ao Livro Técnico S.A, 1989. Para uma compreensao

do problema do Ciclo da Divida.
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1982 nio se falava mais que a divida era propicia ao desenvolvimento, mas falava-
se que a divida estava levando a estagnag&o.”

Diante deste quadro de crise, com a moratéria mexicana em setembro de
1982, os bancos credores interrompem as linhas de crédito. O Brasil encontrava-se,
apesar do ajuste em curso, despreparado para enfrentar esta interrupgao dos fluxos
externos de capitais.” Ja vinha desde 1980 desenvolvendo um programa ortodoxo
de politica econdmica, sem dar a solugéo total ao problema. Em novembro de 1982
o governo brasileiro comega as negociagdes com o FMI.

1982 foi também um ano de recessdo, com crescimento de 0,9%, com
aprofundamento do desequilibrio no Balango de Pagamentos e aceleragéo
inflacionaria. Em setembro faltavam US$ 4,5 Bilhdes® para fechar o balango de
pagamentos. Este quadro levou o governo ao didlogo aberto com o FMI, em fins de
novembro, com este orgdo desempenhando sua fungdo de intermediar as
negociagdes com os credores.

Pode-se fazer uma divisdo entre um periodo recessivo sem o FMI e outro
com o FMI, a partir de novembro de 1982. Notamos que interessava ao pais
negociar o reescalonamento da divida, além de empréstimos de curto prazo.

Na verdade o governo brasileiro foi perdendo a capacidade de gerir sua
politica econdmica. Segundo Batista Junior % o Brasil foi perdendo a resisténcia e
se submetendo explicitamente ao monitoramento do FMI (ja que desde 1980
trabalhava dentro do receituario). Apontamos como razdes para a perda desta
autonomia em 1982 especificamente o colapso das exportagdes, o aumento
imprevisto das despesas com juros, a drastica redugdo dos empréstimos externos, a
dificuldade de refinanciamento da divida comercial de curto prazo e a dificuldade de
refinanciamento dos passivos das agéncias e subsidiarias de bancos no exterior.

A partir de entéo, do fim de 1982 e durante o ano de 1983, o Brasil viveu a
recess30 e se submeteu a um programa de austeridade monitorado pelo FML. o)

acordo feito em novembro daquele ano previa 4 projetos onde se indica que: 1) Os

2 Sobre este ponto ver; CARDOSO, Eliana e FISHLOW, Albert; op. cit.; capitulo I

23 Gonfira BATISTA JUNIOR, Paulo Nogueira; Mito e Realidade da Divida Externa Brasileira; Paz e
Terra; Sao Paulo; 1983; p. 14

24 GOLDENSTEIN, Lidia; op. cit.; p. 107

25 BATISTA JUNIOR, Paulo Nogueira (org); Novos Ensaios sobre o Setor Externo de Economia
Brasileira; IBRE-FGV, 1988.
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bancos credores deveriam conceder novos empréstimos de 4,4 bilndes de ddlares;
2) As amortizagdes relativas a 1983 seriam refinanciadas em 8 anos; 3) As linhas de
crédito bancério deveriam ser renovadas; 4) As linhas de crédito aos bancos
brasileiros que operavam no exterior deveriam ser restabelecidas. Todavia, o
acordo enfrentou obstaculos e ndo foi cumprido dentro do que tinha sido previsto.

Em janeiro de 1983 o Brasil comegou a assinar uma serie de cartas de
intehgées que visavam conseguir o aval da comunidade financeira internacional
através do FMI. Foi um total de sete cartas entre Janeiro de 1983 e Janeiro de
1985. O pais tentava adaptar-se ao receituério do FMI. Na 12 carta, por exemplo
previa: 1) Déficit em conta corrente no balango de pagamentos de 6,9 bilhées de
dolares; 2) Superavit comercial de 6 bilhdes de ddlares; 3) Taxa de inflagao de
78%; 4) Necessidade de financiamento do setor publico seriam reduzidas; 5)
Gastos das estatais seriam reduzidos.

O pais obteve sucesso no cumprimento das metas do setor externo no ano
de 1983 com superavit comercial de US$ 6,5 bilhGes e déficit em conta corrente no
balanco de pagamentos de US$ 6,2 bilhdes. No entanto os objetivos em relagéo a
inflacdo n&o foram atingidos, com o indice para o ano de 1983 ficando em 211%
pelo IGP-DI.

Um fato muito importante no inicio de 1983 (21 de fevereiro) foi a nova
maxidesvalorizacdo cambial de 30%, que visava reajustar o diferencial de pregos
interno e externo, também incentivar as exportagdes e desestimular as importagoes.
Isto levou a segunda carta de intengdes, em 24 de fevereiro de 1983. Houve um
aumento de 7,3% nas exportacdes e uma queda de US$ 4 bilhdes nas importagoes.

Os dados mostram que o ano de 1983 foi o mais grave da recessao, com
queda no PIB de 3,2% e uma taxa de investimento de 14,3% ( em 1982 a taxa da
investimento fora de 20%). O PIB industrial caiu 5,3% com retrag@o de 19% no setor
de bens de capital e com retragéo de 5% no setor de bens de consumo duraveis. A
crise atingiu varios setores como mecanico, mineral, material elétrico,

comunicacdes, transporte, energia, metaldrgico, quimico, etc.
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Tabela lll
Dados sobre o periodo 1979-1985

Ano APIB% APIBind. % APIB serv. % A PIB agrc. % FBCF % PIB Ainflagéo %
1979 6,4 6,9 6,7 49 230 T2
1980 72 92 8,7 96 25 110,2
1981 -1.6 -10,2 -6,7 8,2 210 952
1982 09 02 0.1 04 20,4 99,2
1983 32 55 53 03 16,1 2110
1984 45 7.0 6,4 30 155 2238
1985 83 85 89 10,1 16,7 2351

Fonte: Boletim do Banco Central; in Carneiro.D. Dias e Abreu, Marcelo de Paiva
Tabela IV
Divida Externa e Balanga Comercial
Divida Ext. Bruta (mi) Juros Liquidos Servigo de Divida Exportag&o. Importag&o.

1979 40,094 4186 11.732 15,2 18,1

1880 53.848 6.311 12.467 201 229

1981 71.878 9.161 16.547 233 221

1982 83.205 11.3583 19.502 204 196

1983 91.632 95554 - 219 15,4

1984 99.765 10.202,7 - 270 139

1985 100.773 95887 - 256 132

Fonte: Boletim do BACEN; in Carneiro, D. Dias..

Como pode ser visto na Tabela Ill o peso da recess&o foi bastante forte no

setor industrial, enquanto o setor agricola manteve o crescimento em 1981 e

apresentou pequena queda em 1982 e 1983. Nao devemos esquecer que 0 governo

apoiou bastante o setor agricola nesse governo. Além disso podemos notar a

aceleragdo do processo inflacionario, principalmente a partir de 1983.

Em 1983 a divida externa continuou aumentando, assim como o pagamento

dos juros. As negociagdes externas, mesmo com a presenca do FMI eram dificeis

pois havia mais de 1000 bancos credores. Em maio de 1983 houve necessidade de

ampliagdo do esquema de financiamento com o FMI. Muitos analistas, entre eles

Batista Junior®® consideravam ineficazes as politicas do FMI. Mesmo o Ministro

Delfim Netto achava politicamente dificil exigir maiores sacrificios da sociedade

brasileira.
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O Brasil ndo conseguiu obter um envolvimento dos bancos privados na
negociagdo do pagamento dos empréstimos de curto prazo. O pais entdo atrasou
pagamentos e tentou adiar os acertos para 0 ano de 1984. Isto demonstrou
claramente que o pais teria que ajustar-se sem contar primordialmente com credito
externo. O governo, entéo, foi obrigado a langar méo de empréstimos internos para
financiar os seus gastos, elevando a divida interna.

O ajuste do balango de pagamentos se deu primordialmente ao nivel da
Balanca Comercial, com aumento das exportagées (o ano de 1983 foi um ano de
melhora no comércio internacional) e drastica redugéo nas importagdes que foi
possivel dado a diminuigdo da absorgéo interna. O saldo da balanga comercial
passou a ser significativo em 1983 e elevou-se bastante nos anos seguintes, até o
final de 1985. Este fato permitiu compensar o pagamento dos juros que oneravam a
conta de servicos. O lado real da economia, ajudado pelo aquecimento do comércio
internacional, compensava o bombeamento de recursos para o pagamento da divida
externa, com amortizagdo e pagamento de juros. (confira Tabelas Ill e V).

O governo elaborou para 1983 um programa para o setor externo, tal era a
importancia deste. Nas palavras de Langoni 2. “O Brasil esta disposto a adotar
medidas de austeridade para solucionar o problema do Balango de Pagamentos.”
Na verdade o setor externo foi bastante incentivado recebendo incentivos em
termos de isencdo de impostos e facilidades de financiamento, assim como o setor
agricola (em grande parte exportador). Com isto as exportacbes deveriam aumentar.
A recessio interna, localizada no setor nao-exportador garantiria a diminuigao das
importagoes.

Destas circunstancias foi gerado o problema da transferéncia liquida
negativa para o exterior. O Brasil que era historicamente absorvedor de recursos
externos, passou a partir de entéo a transferir recursos para as economias centrais.
Vejamos como se dé e se deu este fendmeno, nas palavras de Marques: “Um pais

sera exportador liquido de recursos reais sempre que o dispéndio interno for inferior

% \/er BATISTA JUNIOR, Paulo Nogueira: Mito e Realidade da Divida Externa: Paz e Terra.
27 citado em BIASOTTO JUNIOR, Geraldo; Divida Externa e Déficit Pablico, IPEA, Brasilia, 1992,

p.121
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a0 produto agregado da economia.”®® No caso brasileiro, nos anos 1970 por
exemplo, absorveu-se recursos reais e financeiros do exterior. Mas, a partir de
1983, fundamentalmente passou-se a transferéncia de recursos reais para o
exterior, dado o grave problema financeiro no balango de pagamentos. Segundo
Marques * o Brasil transferiu entre 1983 e 1986 ‘em média 4,4% do PIB em
recursos reais.”

Numa situacdo como a do periodo em estudo, com estrangulamento do
setor externo, quando o pais ndo conseguia mais receber capitais externos de forma
regular, a geragdo de megasuperavits comerciais e a transferéncia de recursos ao

exteror passaram a ordem do dia.

Tabela V

Aumento da Divida e Transferéncia de Recursos

Ano Aumento da Divida Transferéncia de Recursos REAIS (%)
PIB

1979 3,843 -20

1980 8,779 -2,1

1981 9,113 04

1982 11,353 0,6

1983 9555 23

1984 10,203 56

1985 9,589 52

Fonte: Boletim do BACEN para 4,5,6,7; in Carneiro, D.D.; op. Cit. e Pereira L.C.B

Esta transferéncia de recursos ao exterior, como destacamos na tabela V
foi uma transferéncia de recursos reais que mostra que o produto interno era maior
que a absorgdo doméstica. Ou seja, significa que o Brasil transferiu para os paises
credores parte do seu produto. Significou basicamente uma subtragéo a poupanca
interna, o que prejudicou o processo de desenvolvimento. Segundo Batista Junior:

“Na medida em que represente uma subtrag&o a poupanga interna, a transferéncia

28)JARQUES. Maria Silvia B.; “Estratégia de Ajustamento Interno 1983 a 1986; in Novos Ensaios
§obre o Setor Externo de Economia Brasileira; IBRE-FGV, Rio de Janeiro, 1988.
* MARQUES, Maria Silvia B. op.cit. p.172
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de recursos reais ao exterior coloca um limite & capacidade de financiar ©
investimento agregado.”®

A questdo pode também ser analisada do ponto de vista da tranferéncia
financeira. Esta é a diferenca entre a renda liquida enviada ao exterior e a entrada
liquida de capitais. Segundo Batista Jr.¥' a transferéncia de recursos financeiros
entre 82 e 85 alcangou US$ 24,7 bilhdes. Todo este volume apareceu dado o
aumento do custo médio da divida (lembre-se das taxas de juros flutuantes, e o
colapso do mercado bancério internacional). Sendo que 1981 foi o ultimo ano de
entrada liquida de recursos financeiros.

O peso do endividamento no Ultimo periodo do Modelo de industrializacédo
por Substituicdo de importagdes passou a entravar o processo de desenvolvimento.
A divida e o seu crescimento autdbnomo criaram obstaculos profundos ao
crescimento. Apesar disso os resultados do Il PND se fariam sentir em 1984 e 1985.
Do ponto de vista teérico a divida externa nem sempre foi vista como um fator
positivo. Todavia no processo de desenvolvimento do capitalismo, em diversos
paises, a divida exerceu papel importante. N&o s6 para o pais que tomou o0s
empréstimos, como também para o pais emprestador. Pois o fluxo financeiro gerava
um fluxo real. Quer dizer que o pais que tomava emprestado comprava bens de
capital e insumos basicos aos capitalistas do pais emprestador. Caso classico, por
exemplo, da india que para construir suas ferrovias tomou emprestado capital inglés
e comprou o ferro da propria Inglaterra.*

O que nos interessa, no entanto, € analisar cOmo O processo de
endividamento e a desestruturacdo do setor publico provocaram o esgotamento do
Modelo, com a consequente recessdo e estagnagdo dos anos 1980, particularmente
no governo Figueiredo.

Endividar-se fazia parte do Modelo, desde que houvesse possibilidades. A
divida seria paga com a maturagéo dos investimentos. Todavia, desde 1977, mas
fundamentalmente desde 1982, o pais sentiu o volume crescente da financeirizagéo
do endividamento, com grande parte dos recursos gerados passando a servir

essencialmente para o pagamento dos juros. Um aspecto que se destacou no

%0 BATISTA JUNIOR, Paulo Nogueira; Novos Ensaios, p.34
" |dem, p.39
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processo foi o fato de que os credores néo aceitaram, pelo menos até a 2% metade
da década de 1980, nenhum dnus sobre o problema do endividamento.

Vale lembrar que acompanhamos Do Amaral Filho® quando questiona a
crise do periodo, como sendo crise da divida: “Nos preferimos, antes de tudo, falar
de uma crise do modelo de crescimento com endividamento.” Na verdade a divida
vinha sendo paga, com o Brasil particularmente procurando de todas as formas
honrar os compromissos. Houve de fato no inicio dos anos de 1980 a crise do modo
de financiamento das economias em desenvolvimento. Uma crise mais profunda e
mais global que foi apice da desintegragcéo de uma ordem internacional e de um
modelo de desenvolvimento.

Enfatizando o problema financeiro vejamos o que nos mostra a tabela VI:

Tabela VI

Dados sobre a Divida e o Setor Externo

EXP/PIB IMP/PIB Divida Liquida | Servigo de Divida Juros/ Exp. Reservas /Imp
Exp Exp
1979 6,4 7,6 2640 770 275 53,6
1980 80 92 2330 61,9 313 301
1981 85 80 2310 710 963 340
1982 71 68 3250 96,6 56,3 20,6
1983 104 73 3510 78,2 43,6 26
1984 123 6,3 2929 66,4 373 86,1
1985 10,7 55 328,6 721 40,6 88,2

Fonte:Boletim do BACEN; in Carneiro,D. Dias...
A tabela mostra inicialmente as relagdes das exportagdes e importagdes

com o PIB. Nota-se a tendéncia declinante da participacao das importacdes e 0
aumento da participagdo das exportagdes no periodo recessivo.

Em seguida nota-se o aumento da relagdo divida/exportacdes
principalmente entre 81 e 83. O servigo da divida também é ascendente alcangando
uma relacdo maxima em 1982 de 96,6%. Os juros tém também um grande peso
sobre as exportacdes, em 1981 chega a 93,3%. As exportagdes passaram a ter

importancia maior na geragdo de divisas, dado o fechamento do mercado de

32 para maiores detalhes ver BEKOLO-EBE; op. cit.; capitulo I.
33 DO AMARAL FILHO, Jair, op. cit.; capitulos IV e V.
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empréstimos. Marcante ainda é observar pela tabela IV o pagamento de juros
liquidos. No periodo recessivo mais agudo temos: 1981 = US$ 9.161 milhdes; 1982
= US$ 11.353 milhées; 1983 = 9.555,4 milhdes.

De fato o periodo agudo da recess&o que vai de 1981 a 1983 ¢ marcado por
esta financeirizacdo da divida externa. A politica macroeconomica do periodo
provocou a recessdo como forma de diminuir a demanda efetiva interna, tornando
possivel o ajuste do Balango de Pagamentos na medida em que desviou a
economia para o setor exportador.

No periodo recessivo houve uma financeirizagdo da economia em
detrimento dos investimentos. As aplicagdes em ativos financeiros, principalmente
titulos da divida publica, passaram a ser muito atrativas. Neste periodo tivemos,
como destacamos na Tabela Ill, uma queda de 1,6% no PIB em 1981, o
crescimento de 0,9% em 1982; e uma nova queda, de 3,2% em 1983. O setor
industrial foi o mais atingido com quedas sucessivas em 1981, 1982 e 1983 de
10,2%; 0,2%: 5,5%. Estes dados evidenciam que o maior peso da recessao caiu
sobre a industria de transformagdo. Por seu turno, o setor de servigos teve o
seguinte comportamento: 1981 uma queda de 6,7%; 1982 um crescimento de 0,1%;
1983 uma queda de 5,3% acompanhando de perto o setor industrial. Ja o setor
agricola cresceu bem em 1981 = 8,2%, em 1982 decresceu 0,4% e em 1983
decresceu 0,3%.

Ja foi dito que o governo foi pega chave no processo de planejamento e
investimento na estratégia de desenvolvimento adotada para o pais. Ndo podendo
escapar, portanto, do impacto da revers&ao do fluxo externo de recursos. O governo
segundo Batista Junior; “diante da redugéo da carga tributaria (dado a recesséo) e
da pressado crescente dos encargos financeiros, foi levado a reverter a tendéncia de
crescimento dos seus gastos, e a promover, a partir de 1982, uma redugdo nas
despesas relacionadas a formagéo de capital.”* Gerando com isto um declinio na
taxa global de investimento.

Analistas do periodo, como Batista Junior™ preocuparam-se com o fato de

que os gestores da politica econdmica estavam deixando em plano secundario o

* BATISTA JUNIOR; op. cit.; p.41
* \Ver BATISTA JUNIOR, op.cit.
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projeto de desenvolvimento econdmico. A taxa de investimento havia caido
bastante. Propds a renogociagédo da divida com a reducdo da transferéncia de
recursos e das taxas reais de juros, além do aumento dos recursos fornecidos por
organismos multilaterais.

A argumentagdo historiada até o momento teve o intuito de fornecer uma
compreenséo do periodo agudo da recesséo e mostrar a complexa armadilha onde
ficaram presos os paises em desenvolvimento. No caso particular do Brasil, este foi
um momento caracteristico mostrando o processo dificil de relagao externa com a
comunidade financeira internacional. No ano seguinte, 1984, o Brasil esteve ainda
submetido a politica do FMI, no entanto, saiu da recessdo. Pareceu, para alguns
analistas que o pais retomava a rota do crescimento. No préximo tépico
analisaremos a politica econdmica do ano de 1984 e inicio de 1985 e a atuagéo do

setor publico neste cenario.

5. A VIRADA DO PROCESSO RECESSIVO EM 1984. RETOMADA DO
CRESCIMENTO?

No ano de 1984 a economia brasileira apresentou todos os sinais de
recuperacdo. A industria cresceu 7% em relagao ao ano de 1983. O PIB cresceu
5,7%, porém a inflagéo continuava a ser um problema, ficando em torno de 223,8%
contra 211% em 1983.

Em relacdo ao setor externo houve uma recuperagdo da economia
americana provocando um aumento das exportagées brasileiras. Surgiram 0s
primeiros indicios do fim do periodo recessivo no Brasil. O ajuste externo comegou a
mostrar resultados, com o relaxamento da restrigdo do balango de pagamentos, e
apesar do continuo problema da divida, o pais fechou o ano com um megasuperavit
na balanga comercial (US$ 13,1 bilhGes).

Todos os setores da economia cresceram, com excegdo dos bens de
consumo duraveis. Por exemplo, a indUstria mecanica obteve um crescimento de
18,6%, a industria metaldrgica cresceu 13,8%, ja a industria quimica cresceu 9,6%,

houve ainda aumento na produgéo de petroleo.



80

Como se sabe o ajuste recessivo ndo visava pura e simplesmente diminuir a
absorcdo interna. Visava uma realocagdo de recursos para as exportagdes. Por
outro lado o governo privilegiou o setor agricola. De modo que a recuperagéao
econdmica esteve muito ligada a demanda de insumos e outros produtos pelo setor
agricola e ao aumento da demanda pelos produtos nacionais no mercado externo.

Esta realocagdo da demanda ensejou andlises como a de Amaral Filho™ de
que, além de uma transferéncia de recursos para o exterior, houve uma
transferéncia interna de recursos entre os setores em prol do setor exportador.

O crescimento de 1984 deu subsidios a tese de Castro e Souza.”’ Para este
autores o fator preponderante do periodo foi o amadurecimento dos investimentos
realizados no Il PND em substituicdo de importagbes. Como ja analisamos no
primeiro capitulo o Il PND provocou uma verdadeira mudanga estrutural na
economia brasileira. Em 1984 os frutos dos projetos implantados ja eram colhidos.

Castro e Souza argumentam usando muito bem o valor conotativo da
expressdo MARCHA FORCADA. No governo Geisel, apés o periodo de auge do
crescimento, o pais teve a economia submetida a uma verdadeira “marcha forgada’
que transformou a estrutura industrial brasileira. As mudangas provocadas pelo I
PND tiveram grande influéncia sobre o saldo comercial em 1984. Com esta
argumentacdo os autores procuram rebater a tese de que o sucesso do ajuste
externo em 1984 tenha sido fruto pura e simplesmente da énfase no setor externo
provocada pela estratégia macroecondmica do periodo.

Na verdade, apesar de acharmos que o ajuste recessivo foi importante para
a realocacdo da demanda para o setor exportador, € apropriada e sélida a tese da
mudanca estrutural, com o amadurecimento dos projetos da “safra 74". De fato, o Il
PND desencadeou mudancgas profundas na estrutura da economia brasileira quando
internalizou a produgdo de diversos insumos basicos e de capital. Como
argumentam Castro e Souza: “A industria deste pais, em cuja construcéo o Estado
teve um papel decisivo, longe de ser ineficiente e artificial, € uma estrutura

integrada, crescentemente competitiva, @ que comega a dar provas de criatividade

*®* DO AMARAL FILHO, Jair; op.cit.
7 CASTRO. Anténio Barros de e SOUZA, Eduardo Pires de; A Economia Brasileira em Marcha

Forgada, Paz e Terra; 1985
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tecnologica.”*® Nesta citagdo Castro e Souza mostram o sucesso da substituicéo de
importacgoes.

Na questdo especifica do periodo, os projetos setoriais® da “estratégia de
1974, provocaram um ganho de divisas. O seu amadurecimento foi decisivo para o
ajuste externo. O estrangulamento externo foi aliviado, segundo Castro e Souza,
pelo avango da “marcha forgada”. O pais foi capaz de explorar melhor os recursos
que possuia (hidroeletricidade, por exemplo). Resumindo, a idéia do autor em tela
era a seguinte: “1979/80 entrada em operagdo dos grandes programas; todo
acréscimo na capacidade, posterior a 80, vem dos programas setoriais; se 0
suprimento néo fosse atendido pela capacidade interna, teria que ser impc:rtado."“o

Em sua analise o autores destacam e quantificam o ganho de divisas em
diversos setores: petréleo, metais ndo-ferrosos, papel e celulose, produtos
siderurgicos, fertilizantes, produtos quimicos. Destaca também o ganho no setor de

bens de capital.*’

Toda a argumentacéo é vélida e o autor se coloca como um defensor do
sucesso do programa de investimento promovido pelo governo Geisel. No entanto, a
historia nos mostrou que néo estava se desenhando o fim da crise e a retomada do
desenvolvimento econdmico. O || PND provocou, a nosso ver, uma alavancagem da
economia. Porém, junto com ela, o problema do endividamento externo, e o
fendbmeno inflacionario interno além da decomposi¢do do setor publico explodiram
no cenario no final do governo Figueiredo.

A analise de Castro e Souza possui dois limites, em primeiro lugar néo era o
fim da crise, em segundo lugar os autores ndo deram a devida importancia ao lado
financeiro de todo o processo. E claro que o momento histérico ndo permitiu aos
economistas estruturalistas perceberem que a crise pela qual passava a economia
brasileira era muito mais profunda. Tratava-se, como abordaremos no capitulo I, da
crise de um modelo de desenvolvimento que estava atrelado a uma utopia politica.
Com a estagnacéo do Modelo, entrou em crise neste periodo toda uma pratica e

uma formulagéo tedrica sobre o desenvolvimento econdmico no Brasil.

** CASTRO e SOUZA; op. cit.; p. 8.

*® para maiores detalhes consultar esta dissertagéo - capitulo I.
O CASTRO e SCUZA; op. cit.; p. 57.

“"|dem, p. 58.
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A questdo do aspecto financeiro da economia também ndo podia ser bem
delineada por Castro e Souza, pois pensava-se que o controle da “ciranda
financeira” e do nivel de precos se daria com rapidez. De fato a inflagao tornou-se
um problema agudo no final da gestdo Figueiredo, provocando a formulagéo de
novas teorias de interpretacédo do fendmeno. A ineficacia das propostas e agdes
ortodoxas provocou o surgimento neste periodo de propostas heterodoxas tais como
o0 “choque heterodoxo” e a “moeda indexada”.

O pais de fato retomou o crescimento em 1984, 1985 (até 1987) mas nao
retomou a trajetéria de um projeto de desenvolvimento, nem implantou um modelo
novo de desenvolvimento. Os niveis de inflagdo tornaram-se mais agudos nos anos
posteriores. E um dos problemas que se tornou grave foi a desagregacgao do setor
publico. E o setor publico, como destacavam Castro e Souza, foi fundamental no
processo brasileiro de industrializagdo, particularmente na “estratégia de 1974".
Antes de aprofundarmos este problema grave, vejamos alguns dados que

mostravam a recuperagéo no periodo 1984 e 1985:

Tabela VI

PIB e PIBindustrial (indices)

PIB PIB ind
1980 100 100
1981 95,75 91,17
1982 96,63 91,30
1983 93,81 8591
1984 98,90 91,38
1985 106,75 99,08

Fonte: apud Gremaud...

Nota-se pela Tabela VIl o periodo agudo da recesséo entre 1981 e 1983 e a
recuperacdo de 1984 e 1985 em termos de PIB agregado e PIB industrial.
Considerando o ano de 1980 como o ano base, com indice igual a 100, nota-se a
queda para um indice de 93,81 em 1983 e a recuperagdo em 1984 com 98,80 e em
1985 com 106,75 (superando o produto de 1980). A industria de transformacgéo €

tomada como setor chave do processo de desenvolvimento, temos o indice 100
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para o ano 1980. Em 1983 o indice cai para 85,91 (representando grande perda) e
j& em 1984 uma recuperagéo para 91,38 e em 1985: 99,08.

O crescimento econdmico profundamente comprometido com o fato do
governo ter diminuido o investimento. O setor publico foi atingido diretamente pela
progressao da divida externa (que era 80% estatal)e interna e pela propria recessao
do periodo.

A volta da vivéncia politica e da Democracia foi 0 ponto positivo do periodo.
O novo governo receberia o pais equilibrado do ponto de vista do setor externo,
porém com elevada inflagdo e desequilibrio interno.

Na verdade o que objetivamos e necessitamos entender s&o os problemas
fundamentais enfrentados pela economia brasileira, neste periodo, relacionados a
retomada do desenvolvimento. O governo de 15 de margo de 1985 a 15 de margo
de 1990 n&o conseguiu retomar a trajetéria. Objetivamos entender o problema do
“fim” do desenvolvimento econdmico com o esgotamento do modelo de
industrializag@o por substituicdo de importagdes.

O modelo de desenvolvimento que entrou em crise no ultimo governo militar
estava (principalmente no periodo 74-79) apoiado no endividamento externo e na
forte intervengdo do estado na economia. Procuraremos aprofundar estes temas no
proximo capitulo somados aos temas mais abrangentes da crise fiscal do Estado e
do préprio problema do crescimento e do desenvolvimento. A narrativa histérica dos

capitulos 1l e Il serve de base para a discussdo destas questées analisadas no

capitulo a seguir.
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CAPITULO IV

A DESESTRUTURAGAO DO MODELO DE INDUSTRIALIZAGAO POR
SUBSTITUIGAO DE IMPORTAGOES E PROPOSTAS PARA A RETOMADA DO
DESENVOLVIMENTO

1 - O ESGOTAMENTO DO MODELO DE DESENVOLVIMENTO.

O Modelo de Industrializagdo por Substituicdo de Importagdes entrou em
crise e esgotou-se no inicio dos anos 1980. Esta crise representou o proprio
esgotamento do projeto de Desenvolvimento Econdmico que existiu no Brasil. As
expectativas da construgdo da nagdo desenvolvida esbarraram em diversos
obstaculos e mergulharam o pais na estagnagao.

Os antecedentes mais proximos desta estagnagdo estavam no periodo do |l
PND', j& analisado no capitulo Il deste trabalho. L& estavam presentes duas
caracteristicas basicas do modelo: o modo de financiamento com presenga do
endividamento externo e a forte presenga do estado tanto no planejamento, no
financiamento quanto na intervencéo direta através das empresas estatais. O apelo
exagerado ao financiamento externo geraria a crise do modo de financiamento
externo sustentado pelo crédito bancario, enquanto que a forte presenca do estado
no processo de desenvolvimento levaria, por questbes especificas, a crise fiscal.

A escassez de poupanca interna e a fragilidade da Balanga Comercial
levaram & busca de poupanca complementar’. O financiamento externo, que
contribuiu significativamente para a mudanga estrutural verificada no pais entre
1974 e 1980, provocou a corrosdo do proprio modelo e de seu agente de primeira
grandeza, o setor publico. No fosse esta corros&o, provocada principalmente pela
autonomizagdo do crescimento da divida externa, o modelo de desenvolvimento
poderia ter continuado e ndo estariamos levantando aqui a hipotese do fim  do
desenvolvimento  econdmico com base no modelo de industrializagdo por

substituicdo de importagdes no inicio dos anos 1980.

' Consultar capitulo || desta dissertago.
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Como ja vimos no capitulo um deste trabalho, o Modelo de Industrializagdo
por substituicdo de importagdes teve como forte caracteristica a presenca do estado
na economia. Os tedricos desse modelo acreditavam profundamente na capacidade
da razdo governamental elaborar e implantar os projetos de industrializagdo. Outra
caracteristica muito importante foi que o modelo, no seu nascedouro era voltado
para dentro. Ou seja, um processo de industrializagdo que tentou aproveitar as
condicbes favoraveis do mercado nacional, entre estas o protecionismo e a
concentragdo de renda.

Além disso houve uso deliberado do financiamento externo como
complemento aos recursos internos. Este aspecto esteve presente historicamente
nos estagios iniciais dos processos de desenvolvimento, em economias
subdesenvolvidas. N&o foi por acaso toda a crise do endividamento dos paises
subdesenvolvidos no inicio da década de 1980, ja esses paises procuram seguir 0s
exemplos classicos mas sob condigdes completamente adversas.

A economia brasileira se viu em uma profunda crise, que foi agravada pelas
proprias caracteristicas do modelo escolhido com uso de poupanca externa e
profunda intervengéo estatal. Com isto nao estamos menosprezando todo o impacto
da crise externa sobre o desenvolvimento econdmico brasileiro. Afinal de contas
sera que estariamos criticando o modelo brasileiro se néo tivesse havido a grande
transformacao do sistema financeiro internacional no fim dos anos 19707 Sera que
os liberais teriam tido tanta forca na argumentagdo ideoldgica contra o
intervencionismo estatal, nao fosse o fato da crise fiscal do Estado? .

Este esgotamento se deu no periodo do governo Figueiredo entre 1979 e
1985 com a crise obrigando o pais a passar do sonho do desenvolvimento ao

pesadelo da estagnagéo econdmica. O projeto ficou questionado a partir da crise.

? E importante ver a andlise critica de CRUZ, Paulo Davidoff; Divida Externa e Politica Econdmica -
a experiéncia brasileira nos anos 70, Brasiliense, S3o0 Paulo, 1984.

3 Confira, DAVIS, Tom E., “O “Fim” do Estado no Desenvolvimento Econdmico: Aspectos
Conceituais”; in ZIN! JR, Alvaro A. (org.); O Mercado e o Estado no Desenvolvimento Econémico nos

Anos 90: IPEA n°® 137; Brasilia 1993.
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2. O PAPEL DO ESTADO E A DESAGRAGAGAO DO MODELO.

No Brasil, o projeto de desenvolvimento econdmico se desagrega no inicio
dos anos 1980, no periodo do governo do general Figueiredo. Por um lado os dois
choques do petréleo e a explosdo dos juros na década de 1970 impéem ao pais
uma restricdo de grande peso. A divida externa toma uma estatura e uma estrutura
tais que corroem o modo de financiamento baseado em empréstimos externos, nao
havendo mais possibilidades de conseguir recursos com facilidade*.

Por outro lado o Estado, grande articulador da economia dentro do Modelo,
fragiliza-se no exercicio de suas fungbes. Nao conseguiu mais, por causa do
elevado nivel das dividas interna e externa e da falta de crédito externo,
proporcionar a alavancagem do crescimento e do desenvolvimento. A partir dai
ganhou forga o discurso neo-liberal que propunha a diminuigao da participagdo do
Estado no ambito da agédo econdmica, cotrapondo-se a presenca forte do estado na
Economia que foi marca no modelo de desenvolvimento no Brasil.”

O setor publico brasileiro, que efetivava a presenca do estado na
economia, ndo pdde mais intervir de forma téo forte. Isto configurou-se como
fragilizagdo no exercicio das fungbes de intervengdo publica no processo de
desenvolvimento econdmico. Todavia esta ndo foi uma questdo apenas ideoldgica
entre liberais e intervencionistas, foi antes de tudo uma questdo pratica. Como o
setor publico assumiu grande parte da divida externa e gerou uma altamente
custosa divida interna, ele ficou impossibilitado de exercer o papel que vinha
exercendo anteriormente. Como afirmou Cruz :“A crise fiscal-financeira do Estado
Brasileiro - que marca a agonia do regime militar na primeira metade dos anos 80 e
que se prolonga até os dias de hoje - esta estreitamente associada ao passivo
acumulado pelo setor publico, notadamente aquele decorrente do processo de

endividamento externo ocorrido apos o golpe de 1964 °

* Ver capitulo 1l desta dissertagdo.
° Como pode ser visto em IANNI, Otavio; Estado e Planejamento Econémico no Brasil, 5 edigéo,

Civilizagao Brasileira, Rio de Janeiro, 1991.
® CRUZ. Paulo Davidoff, Divida Externa e Politica Econémica, a experiéncia brasileira nos anos 70;

Brasiliense, Sdo Paulo, 1984, p. 2.
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Destes problemas desenvolveu-se a discusséo entre as diversas correntes
de pensamento econdmico no Brasil. No entanto o problema de fundo foi o fato da
faléncia do estado brasileiro. O liberalismo’, que defende a participagédo minima do
estado na economia, aproveitando o momento da crise aprofundou sua crenga no
mercado e colocou o setor publico como o centro dos problemas brasileiros. O
estado n&o deveria participar diretamente da atividade econdmica, pois esta deveria
ser conduzida pelo setor privado. N&o devemos esquecer inclusive que no Brasil
na década de 1970 ja havia uma grande critica ao intervencionismo do || PND®.

O problema colocado, e que ainda é pertinente, foi se o estado brasileiro
podia ou ndo continuar com suas mesmas fungdes na economia. A questao era
antes positiva, que normativa. Houve uma restricdo efetivada na crise fiscal do
Estado. Com isto ndo estamos querendo menosprezar a importancia das questoes
normativas do debate. Alids elas apareceram com muita forga no periodo em
estudo.

Diante dela o que queremos destacar é a fragilizacdo do setor publico, no
ambito da Crise Fiscal®. Na crise fiscal , o estado, através do setor publico, fica
imobilizado com relagdo a uma politica econdémica de longo prazo. O estado vai
perdendo a capacidade de dirigir o desenvolvimento. Nas palavras de Pereira: “Uma
crise fiscal significa que o estado n&o tem fundos para financiar uma politica
econdmica nova; os formuladores de politica ndo tém tempo nem tranquilidade para
formular e implementar a nova estratégia'.”

A crise fiscal tem uma dimensao de fluxo que é o proprio déficit e a redugao
da poupanga publica. Isto destruiu a capacidade de investimento do setor publico,
principalmente porque a componente financeira foi fundamental no déficit. Além da
dimensao de fluxo tem uma dimensdo de estoque que é a divida publica interna e

externa. A divida torna o estado profundamente exposto a ataques sobre o seu

papel interventor.

7 Conferir o trabalho de MOTA, Teresa Lenice Nogueira da Gama, As dimensoes do Estado no
Liberalismo Econdémico, Tese de Mestrado, CAEN-UFC, Fortaleza, 1994.

8 \er a discussdo sobre o problema em CASTRO, Anténio Barros de e SOUZA, Francisco Eduardo
Pires de: A Economia Brasileira em Marcha Forgada; PAZ e TERRA, Rio, 1985; p. 33 e seg.

9 Ver PEREIRA, Luis Carlos Bresser; A CRISE DO ESTADO, ensaios sobre a Economia Brasileira;
Nobei, Sdo Paulo, 1892.

' PEREIRA; op. cit., p. 60
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Existe também a dimens&o psicossocial da crise fiscal que imp&e uma falta
de crédito ao estado, com a sociedade ndo acreditando mais na forga do estado
para exercer seu papel de investidor, nem na capacidade do estado honrar seus
compromissos. Além disso hd um descrédito quanto & orientagdo econdmica
sinalizada pelo estado, através do governo, para a sociedade.

Na verdade, a crise fiscal mostrou que o estado brasileiro estava
profundamente fragilizado, sem capacidade de gerar poupanga suficiente para
investir ou até mesmo cumprir com suas despesas sociais. Conseguentemente
passou-se a repensar o papel do estado no desenvolvimento econdmico brasileiro.
Como reestruturar a capacidade financeira do estado endividado? Como diminuir
ou eliminar o déficit publico? Enfim, como recuperar a credibilidade do Estado?

Diante destas questées apareceu, ou aprofundou-se, o debate ideologico
sobre a diminuigdo do papel do estado na economia brasileira. Foi ficando evidente,
no inicio dos anos 1980, que o antigo modelo de intervencdo estatal estava
esgotado.

Ideologicamente ganhou forga o liberalismo'', a defesa do mercado como o
local ideal para o estabelecimento das trocas, alocagdo de recursos, formagao de
precos, etc. O liberalismo atacou profundamente o estado intervencionista e colocou
a causa da crise na ineficiéncia da atuagdo publica na economia e no populismo
econdmico muito comum no Brasil. Ao estado caberia atuar em saude, educagéo e
seguranca, suas fungdes classicas.

Outra postura, mais pragmatica, que hoje talvez possamos chamar de
social-democrata'’, reconheceu que reformas como a diminuigdo do tamanho do
estado e a mudanga no padrao de financiamento, que ndo deveria mais ser o da
década de 1970, eram necessarias. Todavia reconheceu a importancia da presenca
do estado na economia, agora de uma forma n&o tdo abrangente como nos
periodos anteriores. O estado nesta nova fase deveria ser agil o suficiente para
poder reagir aos momentos de crise.

Para Bresser Pereira, por exemplo, “nos periodos iniciais de

desenvolvimento é muito freqlente que o estado e as empresas estatais assumam o

" Confira FIESP, LIVRE PARA CRESCER.
? PEREIRA, L. C. B.p. 131 e seg.
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"3 Com a crise deste tipo de

papel dominante no processo de investimento
intervencdo, mas com uma estrutura economica ja diversificada e madura, o Brasil
deveria partir para um novo padr&o de financiamento para o desenvolvimento. E nés
diriamos, partir para um novo projeto de desenvolvimento que ndo existe desde o
fim do periodo militar.

O padrdgo de intervengdo do estado brasileiro no antigo modelo de
desenvolvimento passou a ser questionado pela Crise Fiscal, na medida em que 0
Estado foi perdendo sua capacidade de exercer suas fungdes. Podemos destacar,
por exemplo, que no antigo modelo o Estado patrocinava um programa de
subsidios que deveria ser revisto por causa do déficit publico. Além disso, o setor
publico brasileiro estabelecera relagbes privilegiadas com o setor privado, na
medida em que continha os aumentos dos pregos publicos, assim diminuindo os
custos de diversos setores. A crise obrigou o estado a rever esta forma de politica.
Porém diante da crise o Estado passou a rever seu padréo de intervengdo. Com
isto, durante o governo Figueiredo o Estado foi perdendo a capacidade de articular
o publico e o privado na economia brasileira.

Outra funcédo exercida pelo estado foi o protecionismo ao mercado interno
que passou a ser profundamente criticado por gerar ineficiéncia no uso dos
recursos, exigindo uma nova postura do estado brasileiro.

Além disso foi caracteristico no Brasil, principalmente na década de 1970, a
presenca da intervengdo direta do Estado enquanto empresario. A presenca e
atuagdo das empresas estatais comprovam esta fungdo durante quase todo o0
processo de desenvolvimento brasileiro. H& aqui, novamente, um elemento tedrico e
outro pragmatico. O tedrico diz respeito a concepgéo de que a intervencéo estatal é
ineficiente, pois a légica de funcionamento da vida politica € diferente da logica que
norteia o comportamento privado. A primeira € marcada pela influéncia de fatores
politicos, com empresas publicas sendo conduzidas de forma populista . S6 se
admite a intervencao direta do estado onde a iniciativa privada nao tem interesse ou
ndo tem capital suficiente, ou escala, para fazer o investimento.

A questdo pratica estava no fato de que o estado brasileiro possuia uma

divida externa e interna muito grande e ndo tinha mais capacidade de ser gerador

3 Ibidem, p. 36.
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de poupanca. Portanto n&o podia investir. Restava ao estado reestruturar o seu
padrdo de intervengdo saneando as contas publicas. O intervencionismo, que tinha
sido tdo aceito em épocas anteriores, passou a ser questionado , particularmente no
aspecto da intervencgao direta na produgédo de bens e servicos. Mesmo assim, para
autores como Pereira por exemplo, a nova estratégia que deveria surgir ndo poderia
ficar, pura e simplesmente, a cargo do setor privado.

O intervencionismo, segundo Pereira', funcionou bem até os anos 1960 e
encontrou uma sobrevida nos anos 1970 com o endividamento externo. Porém, a
crenca na participacdo do estado na economia j& estava abalada neste periodo
com o fim do consenso keynesiano. Apesar disto, no Brasil, o governo autoritario
pdde aprofundar o Modelo de Industrializagéo por substituicdo de importagoes até a
crise do endividamento no inicio dos anos de 1980.

Esta crise provocou um revigoramento da crenga no mercado e na eficiéncia
como forma de bem direcionar os recursos escassos. Como afirma Pereira:
“Sabemos historicamente que tanto o Modelo de Substituicdo de Importagbes
quanto o processo de forte intervengdo do Estado na Economia séo efetivos nos
primeiros estagios da industrializagdo. Mas num segundo estagio os paises devem
adotar uma estratégia voltada para o mercado”'”.

A estratégia tecnocratica dos militares ja havia pensado no problema da
competitividade e da abertura de economia, porém o endividamento dos anos 1970,
por ser assumido quase que na totalidade pelo Estado, gerou a crise fiscal
desarticulando o padrédo de intervengdo que prevalecia até entdo. Como se sabe a
Crise Fiscal do Estado Brasileiro teve na origem o processo de endividamento
externo e interno.

A crise fiscal, no Brasil, colocou o estado em uma situagéo de fragilidade
financeira'®, provocando a perda da capacidade de promover crescimento
econdmico e social. O estado se tornou prisioneiro da sua propria engenharia
financeira e fez o seu ajuste fundamentalmente em cima do investimento. O déficit

publico que tinha uma fungdo positiva dentro do esquema de raciocinio keynesiano

'* Ibidem, op. cit. p. 113 e seg.

> Ibidem, op.cit. p. 36

6 Sobre o conceito de fragilidade financeira ver MYNSKI, Hyman P; Financiamento e Lucros;
Cadernos Didaticos, ANGE; Textos didaticos n° 2; 1992
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passou a ter uma fungdo negativa, na medida em que alimentava a divida publica.
Além disso, servia para pagar os juros da divida, ndo se transformando em
investimento real.

O endividamento externo, a partir de entdo, tornou-se um entrave ao
processo de desenvolvimento e destruiu através da Crise Fiscal, nas palavras de
Werneck, “... o papel do Estado como grande gerador de recursos para O
financiamento de capital na Economia”’’. Sé para ilustrar ndo se pode deixar de
mencionar que 30% do investimento direto foi feito pelo estado e pelas empresas
estatais na década de 70, além disso em torno de 20% do investimento, na mesma
década, foi financiado através de subsidios estatais'®.

A crise no periodo foi mais abrangente, na medida em que desestruturou o
Modelo de Industrializacdo por Substituicdo de Importagbes e questionou uma
escola de pensamento econdmico que justificava o intervencionismo.'® O Modelo
mostrou-se ineficiente necessitando de uma maior abertura ao exterior. Por outro
lado o pensamento cepalino, com influéncias keynesianas e estruturalistas, foi
profundamente criticado na medida em que os estados, de forma geral, entraram em
crise®.

A perspectiva de superar o subdesenvolvimento estava gravemente
ameacada, principalmente no Brasil, onde o crescimento economico se deu com
profunda concentracdo de renda. A crise dos anos 1980 agravava portanto um
problema que ja existia, qual seja a grave desestruturagéo do tecido social. Quando
o pais estava crescendo era possivel imaginar que as classes populares
aumentariam seu nivel de renda e, consequentemente, de bem estar. Com a crise,
todavia, a situacdo real como também a potencial deterioraram-se. O impacto
negativo da crise sobre o nivel de emprego e a deterioragao das fungbes publicas
de saude e educacdo, que atendem as camadas mais pobres da populagao,

aprofundaram a crise social.

7 WERNECK, Rogério Furquim, “Poupanga estatal, Divida Externa e Crise Financeira do Setor
Publico™ in LOZARDO, Eresto (org,) DEFICIT PUBLICO BRASILEIRO: Politica Econémica e Ajuste
Estrutural, Paz e Terra, Rio de Janeiro, 1987, p. 124.

'® Confira PEREIRA, op. cit., p. 35 e seg.

lf A crise do keynesianismo que é uma crise das estratégias intervencionistas. Ver PEREIRA; op. cit.
20 gopre a crise dos estados ver O'CONNOR, James; USA. A Crise do Estado Capitalista; PAZ e
TERRA, Rio de Janeiro. 1977.



92

Ao referirmos a crise do Modelo Econdmico Brasileiro, precisamente entre
1979 e 1984, estamos conscientes das limitagdes do pensamento cepalino”. Tanto
as observacgoes feitas por membros da prépria CEPAL, assim como aquelas
formuladas por estudiosos de outras instituicdes possuiam validade. Destacamos as
formulacbes feitas quanto ao carater fechado do Modelo e a consequente
necessidade de dinamizar o setor exportador.? Além disso a critica de que a Teoria
Cepalina ndo fez uma analise levando em conta a estrutura de classes da
sociedade brasileira, destacando, ao invés disto, a categoria de nagdo, mais
abrangente e menos critica. Por fim a critica & dicotomia da CEPAL em torno da
articulagdo entre desenvolvimento e seubdesenvolvimento. Apesar das criticas,
defendemos a idéia de que o Modelo de Substituigdo de Importagdes estagnou junto
com a Economia Brasileira no inicio dos anos 1980.

A questdo da dinamizagdo do setor externo, com particular atencdo as
exportagdes, foi incentivada pelos governos autoritarios, no entanto sem o0s
resultados esperados. Nos anos 80 a comparagéo feita entre o modelo latino-
americano e o modelo asiatico destacou o fato de que o melhor desempenho
daqueles paises estava relacionado ao fato de terem promovido a industrializagéo
voltada para o mercado externo, ganhando com isto competitividade e relaxando as
possiveis restrigdes ao Balango de Pagamentos. Além disso houve investimento em
educacéo e melhor distribuigdo da renda(pelo menos na Coréia do Sul).

A importancia do setor externo no Modelo de Desenvolvimento tem a ver
com os constrangimentos relativos a conta corrente do balango de pagamentos, 0
reembolso do capital externo e, mais importante, a absorgdo da tecnologia, dado a
defasagem tecnoldgica existente em varios setores, pois a competitividade
internacional, provoca o avango tecnoldgico.

No aspecto da tecnologia o estado desempenha papel fundamental
enquanto regula a absorgdo de tecnologia através de uma politica sobre as

importagdes e o estimulo & competitividade. Além disso capaz de promover uma

21 \Jer DO AMARAL FILHO, op. cit. Para uma andlise das principais criticas.

2 COLISTETE, Renato Perim: “A Forca das Idéias, A CEPAL e o Industrialismo no Brasil no inicio
dos anos 50 in SZMERECSANIE e SUZIGAN(org): Histéria Econdmica do Brasil Contemporaneo;
Ed Hucitec; Sao Paulo, 1977.
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politica de desenvolvimento cientifico e tecnolégico como apoio fundamental a
atividade econdmica e em particular industrial.

O Estado pode até mesmo exercer um protecionismo seletivo em diversos
setores de tal forma que possa, alterando o padrdo de intervengdo, promover a
superacdo dos constrangimentos macroecondmicos que contribuiram para a
desagregagao do Modelo de Industrializagdo por Substituigdo de Importagdes.

Procuramos destacar o papel da absorgdo de tecnologia e seus entraves
dentro do Modelo, particularmente no que se refere ao setor externo. Assim sendo ,
nos reportamos ao problema da divida externa que agravou-se no periodo, dentre
outras razdes, pela falta de competitividade dos produtos brasileiros no mercado
internacional.

Passamos a destacar como o processo de endividamento externo
transformou-se em um processo de estatizagdo da divida, com o estado assumindo
ao longo dos governos Geisel e Figueiredo, um papel preponderante no processo
de tomada de recursos externos e reembolso dos empréstimos anteriores.

Este processo de estatizagcdo da divida tem pelo menos duas origens
basicas. A primeira foi o incentivo dado as empresas estatais para captagdo de
recursos no exterior. Enquanto na década de 1960 foi caracteristico que as estatais
se autofinanciavam, na década de 1970 o recurso ao endividamento predominou.
Principalmente no governo Geisel e no governo Figueiredo.

As razdes para a preponderancia das estatais no endividamento a partir de
1975/76 sdo trés. Em primeiro lugar a necessidade do governo federal angariar
divisas para o controle do balango de pagamentos. Em segundo lugar as empresas
estatais serviram para realizar os investimentos principalmente porque, a partir de
1976, os empresarios privados recuaram seus investimentos. Em terceiro lugar as
empresas estatais foram usadas como elemento importante no controle da inflagao.
Os precos defasados provocavam um aumento das necessidades de financiamento
dessas empresas.

Outro aspecto basico do processo de estatizagcdo da divida externa foi a
possibilidade das empresas privadas endividadas trocarem seus debitos externos

por débitos em moeda nacional junto ao setor financeiro-bancario interno,



94

protegendo-se das flutuagdes nas taxas de juros e de cambio. Com isto o governo
protegia o setor privado do risco cambial mas estatizava a divida externa.

E preciso destacar” a importancia da institucionalizagédo de mecanismos
que propiciaram o processo de estatizagéo da divida externa. Em primeiro lugar a
lei 4.131 que passou a representar uma alternativa de financiamento bastante
atrativa para as empresas publicas e privadas, particularmente as empresas
estrangeiras. Estas empresas puderam, através deste mecanismo escamotear a
regulamentagdo da remessa de lucros, pois podiam receber como empréstimo
recursos das matrizes, sem que estes empréstimos fossem registrados como
investimento direto.

Em segundo lugar a resolugéo 63 que permitia que as empresas financeiras
locais tomassem empréstimos junto ao sistema financeiro internacional, para
repasse interno. Este repasse poderia ser feito em prazos mais curtos internamente,
o que dava condigdes ao setor privado bancério de incrementar suas atividades de
empréstimo. Na fase de crescimento este expediente foi muito usado pela iniciativa
privada, e depois, particularmente nos anos 80 pelo setor publico.

Na medida em que, dado a desaceleragdo da economia, o setor privado
demandava menos recursos externos, 0 governo tinha mais necessidade de
recursos por causa do balango de pagamentos. E foi exatamente depois de 1977,
no governo  Figueiredo, que aumentou a participagdo do setor publico na
captacdo de recursos externos como Unica forma de assegurar o ingresso massivo
dos mesmos™.

Intensificando o processo de estatizagéo foi instituido, pela Resolugéo 432
do BACEN, em 1977, um mecanismo de protegdo contra as variagbes da politica
cambial. Como as desvalorizacdes intensificaram-se e houve a maxidesvalorizagao
de 1979, este mecanismo permitiu a transferéncia para o estado do onus que
deveria ter sido absorvido pelas empresas contratantes dos empréstimos.

A situacdo ficava significativamente segura para a iniciativa privada, tanto

financeira quanto n&o financeira, que podia fazer depositos em moeda estrangeira

23 para uma andlise detalhada DO AMARAL FILHO, Jair; Etat Dettes et Politiques d’Ajustement: le
cas du Brésil, Paris, Mars, 1989, Tese de Doutorado.
4 Cconfira CRUZ, op. cit., p. 113 e seg.
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junto ao BACEN, protegendo-se quanto ao risco cambial. Toda esta estruturagdo de
mecanismos promoveu a tendéncia estatizante da divida externa.

A estatizacdo da divida externa agravou a situagdo do setor publico no
momento da crise do modo de financiamento externo. O governo, responsavel por
mais de 80%% da divida externa sofreu o impacto mais forte. Além disso, as
estatais ficaram debilitadas dado ao pesado passivo dolarizado assumido. O
governo entrava em crise, pois ndo podia mais exercer seu papel histérico na
economia brasileira. Suas fun¢gées mais basicas passaram a ser debilitadas. Como
exemplo podemos citar a deterioragcdo do sistema educacional e de saude. Além
disso a intervengdo direta passou a ser atacada mais assiduamente pelo
liberalismo. Bastante destaque passou a ser dado as privatizagdes das empresas
publicas.

O processo de privatizagbes®® ia de encontro ao intervencionismo do
Modelo, pois a argumentagdo usada era de que as empresas estatais eram
intrinsecamente ineficientes. Privatizar traria beneficios para a sociedade na medida
em que o setor privado seria mais eficiente e, ao mesmo tempo, o setor publico
vendendo suas empresas voltaria a concentrar-se em suas fungbes basicas
tornando-se também mais eficiente, além de levantar os fundos necessarios para o
pagamento da divida interna.

A defesa do mercado foi rebatida em parte pela tecnoburocracia estatal, que
tendo implementado o modelo, ndo era concorde totalmente do seu esgotamento.
Afinal, ndo é o fato de uma empresa ser estatal que a torna ineficiente. O Estado
teria ainda muito a fazer , mesmo com intervencéo direta. Outro ataque levantado
pela questdo da privatizagdo foi ao nacionalismo, dado que algumas empresas
estatais representavam o proprio orgulho do estado em nossa histéria industrial
recente, como por exemplo, a Petrobras e a Companhia Vale do Rio Doce. Com isto
atacava-se outro ponto chave do modelo estatizante.

A desagregacédo do estado no modelo era também patente na medida em
que o estado perdia capacidade de controlar as politicas monetaria e fiscal. Ao

longo de 1979 a 1984 o estado foi perdendo a autonomia de gerir as politicas

» Ver WERNECK, op. cit.
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monetaria e fiscal, na medida em que o processo inflacionario foi se tornando
cronico e também que a economia foi ficando subordinada ao ajuste externo.

A politica monetéria, mesmo quando restritiva, ndo era capaz de atingir a
sensibilidade do comportamento de pregos. Isto porque o indice geral de pregos
(inflagéo) era alterado por fatores ndo convencionais de aceleragdo, dentre eles o
fator ligado ao financiamento das dividas interna e externa.

A politica fiscal também se tornava ineficaz para fomentar o crescimento
econdmico, pois esbarrava na escassez de poupanga, e na financeirizagdo da
divida que absorvia grande parte dos recursos que de outro modo poderiam servir
para gastos produtivos. Como argumentaram Bresser Pereira e Dall'aqua: ‘0
impacto da politica fiscal sobre a demanda agregada depende da composicao

n 27 1

financeira e ndo-financeira do déficit publico. Se o déficit tem natureza

eminentemente financeira...0 carater expansionista da politica fiscal perde a
nitidez.”*®

Com isto o governo estava se fragilizando diante do papel historicamente
exercido de investidor e promotor da industrializagdo na medida em que a
despoupanca financeira do governo provocava uma contragao e nao uma expansao
da demanda agregada. Neste sentido, o estado foi se tornando incapacitado ao
exercicio de seu papel, ficando prisioneiro do endividamento. A partir de entao
aprofundou-se toda uma andlise e discussao de reformas necessarias ao controle
da crise® tanto por parte de liberais, quanto de alguns intervencionistas de
formacéo keynesiana, como, por exemplo, Bresser Pereira®. Neste periodo o
estado, grande agente do modelo de industrializag&o no Brasil, tornou-se, com sua

desagregacéo, o alvo do ajuste macroecondmico.

% Sobre as privatizagdes ver: PINHEIRO; Armando Castelar e OLIVEIRA Filho, Luis Crisostomo;
Privatizagdo no Brasil: passado, planos e perspectivas. Rio IPEA, 1991 (Texto p/ discussao, 230).

27 PEREIRA, Luis Carlos Bresser e DALL'AQUA, Fernando; “ A composigéo financeira do déficit
publico “, in Déficit Pblico Brasileiro: politica Econémica e ajuste estrutural; Paz e Terra, Sdo Paulo,
1987

** PEREIRA e DALL’AQUA. op.cit.p.20

2 \er por exemplo, ROCCA, Carlos Anténio, “A Crise do Estado e a Retomada do Desenvolvimento
- 0 impasse do Setor Publico no Brasil e a retomada do desenvolvimento™, in A Crise do Estado e a
Retomada do desenvolvimento; José Olimpio..

% \yer PEREIRA, Luis Carlos Bresser, op. Cit.
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3 - ESTAGNACAO DO MODELO - PROPOSTAS PARA A RETOMADA DO
DESENVOLVIMENTO

O periodo da economia brasileira estudado mostrou a desagregagéo de um
Modelo de Desenvolvimento marcadamente intervencionista. Esta desagregacéo
levou a um debate sobre qual a trajetéria correta para o pais na busca do
desenvolvimento econédmico. O caminho perdido precisava ser reencontrado,
todavia as propostas eram as mais diversas.

Junto com a prépria questdo da desagregacdo do Modelo e da estagnagao
econdmica surgiu um intenso debate ideolégico entre as das correntes economicas
brasileiras. Este debate teve como um dos temas principais o problema do
intervencionismo, que era um dos pilares do Modelo anterior.

A primeira analise e proposta que serdo destacadas s&o as Rocca. O autor,
critico do intervencionismo, fez longa andlise da estagnag@o da economia nos anos
80, e propds uma diminuicdo nas fungdes do estado brasileiro, adotando no entanto
uma postura que reserva ao estado atividades importantes na intervengao direta,
além da intervencao indireta.

Em seguida destacaremos a analise e as propostas de Bresser Pereira. O
autor fez uma profunda revisdo do intervencionismo, mostrando sua evolugéo
histérica no Brasil, com énfase no amadurecimento do capitalismo brasileiro. Este
amadurecimento permite o recuo do Estado, enquanto interventor direto, na
estruturagdo de um novo Modelo de Desenvolvimento. Todavia, ao rever a
estratégia intervencionista anterior, o autor em destaque faz ver que ela foi benéfica
ao desenvolvimento da economia brasileira.

Além dessas duas posigdes mencionadas analisaremos ainda a proposta da
FIESP para a saida da crise. Esta proposta defendeu a reestruturagdo do Estado,
visando evitar a ineficiéncia no uso dos recursos, adotando inclusive uma posi¢éo
bem diferente da adotada pela instituicdo na década de 50. Consideramos a
andlise da FIESP como tendo um cunho marcadamente liberal bem representativa
do periodo no qual o intervencionismo estava sendo questionado em seus principios

e resultados.
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Vale ressaltar que a crise dos anos 80 ndo foi apenas uma crise da
economia brasileira, estendendo-se & esfera mundial com transformagdes profundas
na ordem politico-econdmica internacional. Para nés, no ambito de nosso trabalho,
interessa saber como foi pensada a saida da crise brasileira. Que propostas
surgiram? Quais as analises do periodo? A crise ndo se circunscreve ao governo
Figueiredo, porém identificamos este periodo como sendo aquele no qual se

encontram as origens da crise do desenvolvimento econdmico no Brasil, com o

esgotamento do Modelo.

4 - PROPOSTAS PARA A RETOMADA DA TRAJETORIA HISTORICA DE
DESENVOLVIMENTO NO BRASIL

Diversos autores se debrucaram sobre a questéo tentando diagnosticar os
problemas do periodo e propdr novos caminhos. As solugoes indicadas sofreram,
como ndo poderia deixar de ser, da tendéncia politico-ideolégica do analista. No
entanto, aparecem de forma unanime nos diagnosticos o Estado, as dividas externa
e interna, a crise fiscal e a inflagdo. Rocca®, por exemplo, afirma que: “O
desempenho da economia brasileira na década de 1980 tem sido decepcionante.
Além de apresentar taxas de crescimento muito inferiores a média histérica, os
dltimos anos tém sido marcados por grande instabilidade. A persisténcia de
elevadas taxas de inflagdo, o estrangulamento das contas externas e o baixo nivel
de investimento geram duvidas sobre a possibilidade de recuperar o crescimento.”
As razdes apontadas como causa foram o desequilibrio do setor publico e a divida
externa.

As condigdes para a retomada do desenvolvimento seriam a recuperacéao do
setor publico e a redefinicdo do seu papel na economia brasileira, dado que nos
anos 1980, o estado se transformara num obstéaculo ao desenvolvimento. Esta visao
se devia ao fato da politica econdmica instavel bem como & auséncia de uma

estratégia de longo prazo; além dos déficits cronicos do setor publico e das taxas de

investimento insuficientes.

3 ROCCA, Carlos Anténio; op. cit., p.6
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Rocca®, um dos grandes criticos da intervencgéo estatal brasileira, apontou
ainda que a estratégia de 1974 protelou o verdadeiro ajuste e além disso
aprofundou o seu custo econdmico e social.

O autor citado ndo chegou a ter uma postura liberal no sentido mais estrito
da palavra, mas é certo que apontou para solugdes de cunho anti-intervencionista,
com a reestruturacdo do estado e diminuigdo da intervencgéo direta. Alias este seria
o clima ideolégico de dominio no periodo de ascenséo do liberalismo, a nivel global.
Ao analisar historicamente a atuacdo do estado brasileiro na economia, afirmou
que até 1930 o estado era n&o-intervencionista “limitando-se a politica financeira™,
nas décadas de 1930 e 1940, aumentou a intervengdo estatal; ja na década de 50,
verificou-se a ligagdo intima entre estado e desenvolvimento econdmico. A
intervencao foi aprofundada, principalmente através do Il PND, entretanto no inicio
dos anos 1980 tornara-se necessario diminuir a intervenco.

Neste momento o setor publico se tornou um obstaculo a dinamizagéo da
economia. Como causa Rocca apontou a estratégia de industrializagao
intervencionista, o insuficiente desenvolvimento do mercado financeiro e de
capitais, o controle de pregos( com os precos das empresas publicas usados como
medida anti-inflacionaria) e a ideologia do nacionalismo.

As dificuldades antecedentes ao periodo da estagnagdo, remontam a
sucessdo de choques externos, com o aumento das taxas de juros externas,
provocando o uso de parcela crescente das receitas correntes do governo para
atender ao servigo da divida, deprimindo o volume de poupanga publica que poderia
estar disponivel para investimento.

Ao propor uma redefinicdo do papel do estado, para que o pais superasse 0
periodo de crise, o autor propds que o estado priorizasse sua intervengdo nos
setores substituidores de importagdes, nas industrias intensivas em capital com
trabalho qualificado. Em relagéo ao setor externo sugeriu a abertura da economia
para o exterior com reducdo das aliquotas para tornar a industria brasileira mais

competitiva. O mercado deveria ser respeitado com a diminuicdo do

%2 |bidem, p.12
* |bidem, p.34
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intervencionismo, que no modelo anterior era generalizado. Isto garantiria o
progresso econdémico.

Afirmou porém Rocca que “os casos de desenvolvimento econdmico
apontados como mais bem sucedidos nas ultimas décadas n&o constituem exemplo
de auséncia de intervengdo™” Neste sentido destacou a politica de
desenvolvimento econdmico, dos paises do sudeste asiatico, intervencionista e bem
sucedida. Apesar de intervencionista enfatizou muito a competicdo internacional
sendo voltada para a exportagdo.

A gquestdo parecia ser de identificar a intervengdo 6tima do estado na

economia. Apontando, nas palavras de Rocca que: “O papel funcional do estado no

»35

contexto de uma estratégia de desenvolvimento de longo prazo Nesta estratégia

devem estar presentes a abertura do setor externo e a lideranga do setor privado.
Nesta proposta, estava colocado implicitamente um novo papel para o estado, ainda
intervencionista, porém menos profundo que o papel exercido no Modelo anterior.

A partir da estagnagdo econdmica, outro autor, Bresser Pereira® analisou
a possibilidade de retomada do desenvolvimento brasileiro, enfatizando sua
proposta de revisdo das funcbes do estado, da abertura ao exterior e das
possibilidades de absorgdo de tecnologia. O autor partiu da afirmagéo de que o
padrao de financiamento dos investimentos comegou a mudar no inicio da década
de 1980, quando o financiamento de investimentos através do estado e o
financiamento através de empréstimos externos ficaram comprometidos. Estes dois
modos de financiamento faziam parte do padrao classico presente, segundo o autor
em tela nos “primeiros estagios do desenvolvimento””. Naguele momento seria
fundamental para a retomada a preseng¢a mais expressiva do investimento privado.

No novo padrdo de financiamento a presenga da poupanga privada seria
significativa. Para que este caminho fosse tomado seria necessario altas taxas de
lucro. Podemos notar, como ilustracdo, que o setor privado até aumentou sua
capacidade de poupanga em relagdo ao PIB ao longo do periodo estudado,

enquanto houve um declinio da poupanga publica e da poupanga externa.Além

* |bidem, p.42

* |bidem, op. cit., p.42

* Ver PEREIRA, Luis Carlos Bresser: A Crise do Estado. P.40 e seg.
* |bidem, p.40
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disso pode ser observado na tabela | a queda nos investimentos totais, com estes

ficando abaixo da média da ultima década.

Tabela |

Poupanga (% do PIB) e Investimento (% do PIB)

Anos PIB Priv. Estat Total Ext. Priv Estat Total
1974 9,0 154 8,1 235 6,7 19,6 8,0 30,2
1975 52 18,2 8,2 264 53 209 8,6 N7
1976 10,1 16,2 7t 233 38 16,1 105 274
1977 45 159 76 235 22 15,7 94 257
1978 47 15,6 76 232 33 13,6 10,7 265
1979 72 128 57 175 45 8,2 140 20
1980 9,1 143 29 17,2 51 12,6 9,0 233
1981 3.4 158 10 168 43 10 101 211
1982 09 15,1 03 154 58 123 89 212
1983 -2,5 143 07 136 33 98 A 16,9
1984 57 165 > 16,5 0,1 nd 7.4 16,4
1885 83 nd nd nd nd nd nd 175"
* Estimado

** Formagao bruta de capital fixo = poupanga, consumo, investimento.
Fonte: Contas Nacionais, SEST e Banco Central.
Apud Werneck, Rogério Furquim. Retomada do Crescimenti...

A proposta no entanto ndo foi a desarticulacdo completa do Estado,
transformando-o no Estado minimo dos liberais, mas a sua dinamizagdo, com a
recuperagdo de sua capacidade de poupanga para que ele pudesse ser agil para
assumir o comando da nova estratégia. Apesar de ter enfatizado a importancia da
presenca da iniciativa privada, o autor reservou ao estado papel fundamental na
nova estratégia de desenvolvimento. Para Bresser Pereira o Estado ndo poderia,
nem deveria mais assumir o mesmo papel que teve na estratégia anterior, mas
deveria ser atuante, na medida em que fosse enxuto, livre de varias atividades que
nao |he diziam mais respeito.

Neste sentido o autor em destaque analisou a seguinte afirmagdo de
Werneck™: “A retomada do crescimento da economia brasileira, a taxa média

observada entre o pos-guerra e o final da década passada, devera

* Confira WERNECK, Rogério Furquim: “Retomada do crescimento e esforgo de poupanga:
limitagdes e possibilidades: Rio de Janeiro, PUC, texto para discussédo, n° 133, p. 28.
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necessariamente exigir que o setor publico volte a assumir o seu papel histérico de
importante arregimentador de recursos para o financiamento do investimento.
Procurou-se explicitar o irrealismo envolvido na expectativa de que o aumento
requerido do esforgo de poupanga podera ser deixado basicamente a cargo do setor
privado.”

Bresser Pereira concordou com Werneck, porém fazendo a ressalva de que
ao propdr um remodelamento do estado este autor teria implicitamente proposto um
retorno a estratégia iniciada nos anos 1950. Neste aspectou afirmou que Werneck
ndo estava sendo realista, porque ndo se poderia supor a mesma forma de
participagdo do estado dentro do capitalismo brasileiro nos anos 80.

Bresser Pereira pensou o estado de forma que ele pudesse intervir
ciclicamente na economia, dado que o o modelo anterior tornara-se ineficiente. O
que seria entdo esta intervengdo ciclica? Nas palavras do autor: “A fase de
crescimento relativo do estado tem sua origem na verificagdo que a sociedade faz
da incapacidade do mercado de produzir a estabilidade, o desenvolvimento e a
distribuicido de renda por ela desejados’® Assim o estado entra na fase
descendente do ciclo. Depois deveria ir diminuindo o grau de sua intervencgéo,
particularmente a intervengdo direta, deixando as atividades produtivas a cargo do
setor privado. Isto porque quando o estado cresce demais se torna ineficiente. Por
consequéncia o estado deveria ser agil, criar mecanismos para intervir quando
necessario e depois recuar. Na verdade, diferente do que propunha Rocca, para
Bresser Pereira ndo existe o nivel 6timo de intervengdo , porém uma intervengao
pragmatica do estado no sistema econdmico.

A visdo de Pereira nos parece de certa forma idealista, no sentido de que
enquanto o estado estd aumentando seu grau de intervengdo, formam-se grupos
tecnoburocraticos dentro do aparelho de estado que se opdem, por causa dos seus
interesses, a diminuicdo da intervengéo estatal. Todavia reconhecemos que o autor
em foco tem consciéncia do fato quando analisa a forma ciclica de intervencéo
estatal.

No momento de discussdo de propostas como estas aqui expostas,

desenvolvia-se no horizonte politico-ideolégico a estratégia do neoliberalismo. Esta
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discursava, e ainda o faz, defendendo a idéia de “estado minimo”, com privatizagéo
das estatais e desregulamentacdo da economia. O estado deveria reassumir 0 seu
papel classico relacionado a educagdo, saude e seguranca. Depois que diversos
estados nacionais entraram na crise fiscal® o discurso neoliberal ganhou forga.

A esta postura neoliberal, que dominou no horizonte ideolégico a década da
estagnacao, contrapds-se um velho discurso nacionalista e estatizante que
propunha, segundo Bresser Pereira: “aumentar os impostos e reformar a
organizacéo do estado, eliminando ineficiéncias, combatendo a corrup¢do, mas néo
reduzindo o tamanho do aparelho estatal™'. Na verdade esta visdo esbarrou na
prépria crise fiscal.

Bresser Pereira ndo apoiou, nem o liberalismo do estado minimo, nem o que
chamou de estatismo. Foi bastante critico também ao Consenso de Washington,
propondo uma estratégia pragmatica, 4 moda dos paises do sudeste asiatico. Esta
estratégia possuia um discurso voltado para o mercado e, particularmente para o
comércio exterior, mas o estado era( e ainda é) bastante forte e presente
principalmente no programa de incentivo a capacitagdo tecnolégica. O estado
influenciou diretamente as empresas privadas e estas contaram com a protegéo
daquele. Todavia o mercado foi um parametro fundamental na condugéo da politica
econdmica. Os paises asiaticos, segundo Naya, citado por Bresser Pereira,
“permitem amplamente que o mercado funcione e adotam uma estratégia baseada
no setor privado para o desenvolvimento econdmico. Isto ndo significa que elas
sejam economias do laissez-faire; de fato os governos intervém em grande

escala’®.

A proposta de Bresser Pereira incluia o ataque ao problema da crise fiscal,
com ajuste fiscal para a eliminagdo do déficit publico e renegociagdo, com
diminuigdo, da divida externa. Além disso, um programa de privatizagbes e de
liberalizagdo comercial. A idéia ndo era, no entanto, chegar ao “estado minimo”,
mas tornar o estado capaz de novamente assumir o controle dos instrumentos de

politica econdmica e implementar politicas econémicas efetivas.

* Confira PEREIRA, op. cit., p.41

% \/er O'CONNOR, James: op. cit, L\ OTECA

41 .
PEREIRA; op. cit., p. 139. E-
“2 \/eja NAYA, Seiii, citado por PEREIRA; op. cit, p. 140. BCM
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O eixo fundamental desta estratégia era o apoio estatal ao desenvolvimento
cientifico e tecnolégico, com liberalizacdo do comércio. A preocupagdo com a
competitividade dos produtos nacionais diante de um intenso comércio
internacional. Esta dire¢do ia exatamente de encontro a velha bandeira do
protecionismo. O importante, na nova estratégia seria a abertura do comércio
exterior. Este aspecto do problema tornou-se uma das bandeiras fundamentais de
qualquer acdo em torno do desenvolvimento econdmico. Vale lembrar que,
historicamente, o governo militar ja apontava para uma estratégia de incentivo as
exportagbes. No entanto, a abertura ao comeércio exterior foi mais expressiva
somente nos anos 80.

Entdo dever-se-ia ter em mente a relagdo estado, desenvolvimento
econdmico e dependéncia externa. Nos anos 1980, com o esgotamento do modelo
de industrializagao por substituicdo de importagées, com a crise da divida e a crise
fiscal, a relagdo passou a ser completamente diferente. Tratava-se agora da
condenacdo do estado, pois este estava entravando o desenvolvimento. Todavia
ele ainda € de grande importancia para qualquer projeto de desenvolvimento
econdmico. Mesmo porque o estado e a economia estdo sempre profundamente
ligados. Trata-se de redefinir a conjungdo de forgas politicas que permita o avango
da iniciativa privada. Contudo sem a perda do controle pelo estado de um projeto de
desenvolvimento nacional.

A outra questdo relevante diz respeito a dependéncia externa,
particularmente a dependéncia financeira que caracterizou o periodo e provocou a
transferéncia de um enorme montante de capital, fragilizando a capacidade de
investimento do estado brasileiro. Outro aspecto desta dependéncia que foi
denotado foi o tecnolégico, especialmente com o avango da microeletrénica que
provocou mudancas significativas nos métodos de produgédo industrial.

Outra posi¢ado no debate sobre a crise e o intervencionismo nos anos 80,
que queremos destacar € a posigao liberal. Diga-se de passagem que a discussao
entre intervencionistas e liberais no Brasil ndo €& nova. Para nao fazer uma
retrospectiva historica muito longa, voltemos somente ao periodo de 1930, no qual

houve um avango decisivo no processo de industrializagdo. Neste periodo



105

desenvolveu-se o debate entre Eugénio Gudin e Roberto Simonsen'® , com o
primeiro defendendo arduamente a doutrina liberal, enquanto o segundo aplicava-se
em defender o protecionismo e o incentivo a industrializagéo.

Gudin mantinha a convicgdo de que 0O respeito a lei das vantagens
comparativas, com cada pais se especializando nos produtos para os quais tinha
maiores potencialidades, era benéfico ao pais. Por outro lado, a preocupagéo de
Simonsen o levava a defender o direcionamento da atividade econdmica de tal
forma que se provocasse o aprofundamento do processo de industrializag&o.

Como se sabe venceu o debate a idéia do protecionismo. Os anos 1930,
1940, 1950 testemunharam a progressiva participacdo do estado na economia.
Quer dizer, o caminho seguido pela industrializagdo no Brasil foi primordialmente
marcado pelo protecionismo, intervengéo direta e dirigismo estatal. Mesmo com a
tomada do poder pelos militares em 1964 a participagéo continuou marcante, com o
estado continuando a ser pega chave no processo de desenvolvimento brasileiro.

Nos anos 1980, com a crise do desenvolvimento, abriu-se a oportunidade
de revitalizacdo da andlise liberal, que diga-se de passagem sempre esteve
presente. O liberalismo encontrou eco para recolocar na ordem do dia a idéia das
vantagens comparativas e de combater o intervencionismo. Esta volta ao argumento
das vantagens comparativas ia de encontro a um dos pilares da critica da CEPAL
ao liberalismo classico. Ndo se pode esquecer que o processo de industrializagao
na América Latina foi pensado em contraposi¢do a teoria ricardiana das vantagens
comparativas, especialmente no aspecto da especializagdo da produgdo. A
industria foi construida com protecionismo e participagéo direta do estado.

E importante entender que com o esgotamento do modelo de
industrializac&o por substituicdo de importagées, fortalece o argumento a favor das
vantagens comparativas. Fazendo sobressair no inicio dos anos 80 a defesa do
livre comércio, da desregulacdo e da retirada do estado do centro da atividade
econdmica. Tudo isto tomando como paradigma o liberalismo anglo-sax&o. Alguns

autores, como Gianetti da Fonseca®™ passaram até a afirmar que o processo de

'Y _ GUDIN, Eugénio e SIMONSEN, Roberto C.: A Controvérsia do Planejamento Na Economia

Brasileira, Rio de Janeiro, IPEA/INPES, 1978.
20_ FONSECA, Eduardo Gianetti da: LIBERALISMO x POBREZA; Inconfidentes; S4o Paulo; 1989.
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desenvolvimento econémico brasileiro foi prejudicado pela intervencéo estatal. O
pais teria obtido melhor resultado se tivesse respeitado os principios liberais.

Uma proposta surgiu ainda na década de 1980, se bem que ja no governo
Sarney, a partir de debates em torno da questdo de como superar a crise e retomar
a trajetéria histérica de crescimento econdmico com desenvolvimento. Esta proposta
foi publicada em livro, como uma proposta do empresariado paulista em 1990. O
titulo j& diz bastante: LIVRE PARA CRESCER?' | proposta para um Brasil moderno.
Coloca a liberdade de iniciativa como um pressuposto para o crescimento
econdmico, e ainda a oposi¢cdo do moderno enquanto liberdade liberal e o arcaico
protecionismo e intervencionismo de antes.

Considera-se a proposta da FIESP como representando uma proposta
liberal. Nao no sentido do ultraliberalismo, mas no sentido de um liberalismo que
reconhece a importancia do setor estatal na retomada de um processo de
crescimento e desenvolvimento.

A proposta comega por diagnosticar a crise do modelo anterior, como o
esgotamento do modelo de industrializagdo existente, que denomina como sendo o
Modelo de Industrializagdo por Substituicdo de Importacdes. Este ndo correspondia
mais as necessidades do pais ou seja: mais competitividade e eficiéncia. Alem disso
critica o gigantismo do setor publico e o inadequado modo de financiamento do
crescimento, principalmente nos anos 1970.

O gigantismo do setor publico, com o estado exercendo a fungéo
empresarial levou, ao ver da FIESP, a ineficiéncia econdmica. Muitas atividades
seriam melhor conduzidas por empresarios privados, com o proprio Estado tirando
proveito da atividade empresarial através do aumento da arrecadacéo tributaria.

Reconhece também que a crise sofreu profunda influéncia dos choques
externos do petréleo em 1973 e 1979 e dos juros. Afirma que muitos dos projetos
desenvolvidos no periodo do endividamento ndo tinham uma taxa de retorno que
cobrisse o pagamento dos juros e amortizasse o empréstimo. O protecionismo, por
seu lado foi exercido sem um limite de tempo o que tornou o modelo ineficiente

dada a falta de competitividade e inovagao tecnoldgica.

' _FIESP - LIVRE PARA CRESCER, proposta para um Brasil Moderno, Cultura Editores Associados,
Séao Paulo, 1990.
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A FIESP propds no livro a diminuigdo do tamanho do estado, a abertura da
economia, a reestruturacdo do protecionismo que deveria ser temporario em alguns
setores e investimento macico na formagao de capital humano.

Critica o fato do estado brasileiro ter protegido o capital e o trabalho
qualificado, e deixado de lado o trabalho n&o qualificado. Caberia ao estado retomar
a formacgéo do trabalho n&o qualificado, educando as camadas de renda mais
baixa para que ela possa tornar-se eficiente e produtiva. Funda esta agéo na Teoria
do capital humano. Teoria, segundo a qual, a melhoria na formagéo do individuo se
reflete na produtividade e na renda desse individuo. Os pioneiros dessa Teoria
foram Theodore Schultz e Gary Backer.

A Teoria do capital humano visa preparar o fator trabalho para o exercicio
eficiente de sua fungdo em relagdo ao capital. Como tornar o trabalho mais
produtivo de modo a aumentar a produtividade do capital. Para os defensores desta
teoria, 0 caminho para a superacéo da pobreza é a educacgéo para a eficiéncia.

No caso brasileiro esta agdo por parte do estado seria um modo de mudar o
carater concentrador do crescimento e desenvolvimento econdmico no Brasil. Além
do diagnéstico a proposta prevé um plano de desenvolvimento fundado no
liberalismo que quebre o carater arcaico do modelo em crise.

Um ponto importante seria o de abrir a economia ao mercado externo,
rompendo a caracteristica de ser uma das economias mais fechadas do mundo. A
vantagem disso seria 0 aumento da competitividade e do progresso técnico. Mais
uma vez a postura do estado deve ser repensada, com um programa de
desregulamentagdo, com a redugdo do numero de tarifas, a diminuigcéo de aliquotas
e o fim dos subsidios. No entanto, esta questao nao é dificil de entender, a proposta
é relativa a setores e parece ndo ser consenso de todos os empresarios.

O estado, na visdo da FIESP, ndo deve ser nem o estado minimo dos
ultraliberais, nem o estado forte do modelo que havia sido predominante no Brasil.
Deve ser um estado, onde o setor publico atua de forma seletiva e agil. Um estado
enxuto e eficiente do ponto de vista dos seus servigos. Deve incentivar a iniciativa

privada e nao produzir aqueles bens que o setor privado pode produzir.*

2 _ Confira FIESP - LIVRE PARA CRESCER.
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A proposta da FIESP é liberal porque defende como ponto fundamental para
a retomada do desenvolvimento, com a elevagdo do nivel de emprego, o exercicio
da livre forca do mercado. O estado, ndo é eliminado, continua coordenando
politicas que ajudem & promogdo do crescimento e da distribuicdo de renda. A
politica fundamental neste sentido é no campo da educagéo. Entendendo educagéao
como formagdo do capital humano, com o intuito de romper o circulo da
improdutividade e da pobreza. O Estado deveria formar o individuo para habilita-lo a
ser mais produtivo, tornando-se mais competente do ponto de vista econdmico.
Nao &, fique logo claro, uma educagéo do ponto de vista puramente humanista. Na
verdade esta ligada & formagéo para o exercicio de uma fungdo no sistema
capitalista.

Para que o estado exerca bem sua fungdo, deve abandonar atividades
tipicas do setor privado. Deve haver uma nitida separagéo entre o setor publico e o
setor privado, pois o setor publico no Brasil seria profundamente ineficiente,
principalmente quando quer exercer fungdes do setor privado. Segundo a proposta
em destaque, o setor publico brasileiro deve voltar aos principios basicos da
Economia do Setor Publico. Pois no Brasil, houve um abandono destes principios e
no seu lugar funcionou um intervencionismo irracional. Este impediu a competi¢ao,
a criatividade e a capacidade de empreendimento.

Além destas propostas de carater geral, o documento traz propostas mais
pontuais como a independéncia do Banco Central, proibindo este de financiar direta
ou indiretamente 6rgdos publicos. Independéncia da politica monetaria. Ainda a
eliminacdo de verdadeiros “cartérios” privados como IBC, 1AA, CETRIN/BB no
sentido de ndo proteger a iniciativa privada ineficiente. A prote¢&o so deveria existir
em casos excepcionais.

Trabalha ainda a questdo do déficit publico, mostrando a necessidade de
alongar o seu perfil e tentar o equilibrio. Diagnostica ainda que o governo, com o
déficit, realimentava o processo inflacionario.

O carater liberal das propostas que dominaram o periodo também esta
presente na obra LIBERALISMO x POBREZA de Eduardo Gianetti da Fonseca.”*

Nesta obra Gianetti procura atacar o problema da pobreza com uma proposta



109

lieral. Busca fundamentar o seu trabalho nos filésofos radicais do século XIX.
Bentham e John Stuart Mill, que conviveram de perto com o grave problema da
pobreza. J& que os pensadores liberais deste século nao desenvolvem
explicitamente argumentos tedricos diante dos problemas dos paises em
desenvolvimento.

O pensamento liberal-utilitrio serviu para Gianetti fundamentar o seu
raciocinio em relacdo & pobreza. E a terapéutica também passa pela Teoria do
capital humano, pela revitalizag&o dos mecanismos de mercado, pela redefinicdo da
intervencéo estatal. O estado n&o deve ter um controle muito grande, como tinha o
estado brasileiro, pois seria marcado pela incompeténcia, corrupgéo e mal uso dos
recursos.

A crise do modelo de desenvolvimento no Brasil instigou o pensamento
liberal a combater idéias arraigadas em um pensamento econdmico intervencionista
e em crise. Este pensamento defende a ‘reserva de mercado”, forte protecionismo,
subsidios, estatismo, corrupcdo. Propde o autor, uma mentalidade anti-paternalista,
valorizacdo da autonomia e iniciativa individual, economia competitiva e de
mercado, para a retomada do desenvolvimento.

Argumenta que as idéias liberais nunca foram assimiladas de todo no Brasil
por causa da formag&o cultural e histérica do pais. Todos ficam sempre esperando
um plano, uma solugéo. Para o autor, o estado apareceu sempre como o salvador
para os graves problemas, provocando com isto a atrofia do espirito de
competitividade. Isto prejudicou o amadurecimento da nagao.

Gianetti encara a questdo da superagdo da pobreza através do espirito
reformador dos economistas utilitaristas do século XIX, afirmando que eles
presenciaram o aumento sem precedentes da pobreza nas grandes cidades
industriais inglesas. Como ha semelhanga com a situag&o brasileira o autor procura
neste terreno um caminho de solucéo. Esta viria do incentivo ao capital humano e
de um programa de limitagdo do crescimento demografico. Cabe ao estado fazer
isto. Ao estado cabe também o controle direto da educagdo da populagdo e do
controle de sua reproducdo. Este controle seria melhor do que qualquer politica

protecionista.

% . FONSECA., Eduardo Gianetti; op., cit.
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A intervencdo deveria se dar na formagéo do capital humano, pois o capital
humano representaria o grau de capacitagdo dos individuos para o trabalho
qualificativo, para a inovag&o cientifica e tecnolégica, para a liberdade de iniciativa
e a organizacdo a nivel empresarial privado e na vida publica. Esta proposta &
semelhante & dos empresarios paulistas. Vale ressaltar que o autor em tela
participou da elaboragdo da proposta da FIESP.

A posicdo do autor ndo é totalmente contraria ao intervencionismo. O
governo deve intervir segundo a “conveniéncia geral’,” express&o de Stuart Mill
que diz que “ndo é admissivel que a prote¢do de pessoas e de suas propriedades
seja a Unica finalidade do governo. Os fins do governo s&o t&o amplos como os da
Unigo Social. Consistem em todo o bem e toda imunidade do mal, que podem ser
conseguidos, direta ou indiretamente, com a existéncia do governo.”®

Este modelo de liberalismo tomado por Gianetti, abre bastante espago para
o trabalho governamental. O interesse de fundo é a preparagéo da sociedade para
a liberdade. S6 que a sociedade é vista como uma soma de individuos. Estes se
realizam quando podem perseguir suas metas pessoais. Os individuos ndo devem
se submeter a um suposto objetivo nacional abstrato, que sempre € usado para
camuflar interesses. O livre-arbitrio e o interesse individual € melhor caminho para o
progresso.

Na proposta de Gianetti o protecionismo € possivel e até justificavel, todavia
com limites claros. No Brasil, com sua cultura protecionista e paternalista, o
protecionismo foi exagerado levando a ineficiéncia econdomica. O autor entdo
propds superar o protecionismo e o paternalismo.

Muitos setores foram protegidos de tal forma que se transformaram em
demandantes viciados desta protec¢do, no alcangando a capacidade competitiva. O
protecionismo so é justificado temporariamente, e em alguns setores.

Outra quest&o atacada por Gianetti foi o paternalismo. Heranga portuguesa
e catdlica, os brasileiros estariam esperando sempre pelo governo. A proposta
liberal advoga um ataque firme a este aspecto de nossa cultura. A liberdade

individual é um pressuposto basico para o desenvolvimento capitalista. Como diz o

2 _ MILL, John Stuart; Principios de Economia Politica, Colegdo OS ECONOMISTAS, Nova
Cultural,1987.
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proprio Stuart Mill: “Na medida em que o povo foi habituado a resolver seus proprios
problemas com sua prépria iniciativa, em vez de deixar a solugdo a cargo do
governo os seus desejos se voltardo para a rejeigao da tirania.”’

O liberalismo retomou entdo um grande impeto com a crise do inicio dos
anos 1980 de tal forma que ensejou a publicagdo de muitos livros e artigos. Uma
caracteristica peculiar € que as propostas brasileiras ndo voltavam a um liberalismo
classico. Todavia foram bastante criticas @ forma de intervencionismo vigente no
Modelo de Industrializagdo por Substituigdo de Importagdes, procurando demonstrar

que cabia & iniciativa privada a produgéo direta dos bens e servigos.
5 - PERSPECTIVAS DO INTERVENCIONISMO NO BRASIL

Diante deste debate cabe uma reflexdo sobre o intervencionismo,
particularmente pelo avango das idéias liberais que em sua formulacéo extremada
forma uma concepgédo muito negativa da atividade estatal.

Pensamos que o Estado exerceu uma fung&o de grande valor no Brasil,
sendo promotor direto do progresso econdmico, € que ainda tem um importante
papel a cumprir. No caso brasileiro ndo cabe desmontar o setor publico sem uma
avaliacdo criteriosa. N&o é necessario, nem recomendavel, a desestruturacéo deste
setor. Apontamos, junto com Bresser Pereira, por exemplo, a viabilidade da
reestruturacdo de um Estado saneado, com poupanga, capaz mesmo de exercer
intervencdo direta em setores especificos. Especialmente concentrar esforgos nos
setores mais dinamicos capazes de provocar efeitos em cadeia no sistema
econdmico.

A nova estratégia, ou Modelo deve contar com a interveng&o, pois uma
proposta liberal extremada exacerbaria interesses privados, nem sempre em acordo
com a prioridade na retomada do Desenvolvimento Econdmico. No Brasil em
particular, além da intervengdo direta € necessario um trabalho forte do Estado na

capacitacao tecnolégica, com isto salientamos a importancia do papel da educacao.

% _ |bidem, op.cit.
31 _ |bidem, p.
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Ent3o ndo aceitamos o ataque frontal ao Estado e as fungdes historicas que
exerceu no Brasil, como se tivesse sido um erro. Esta falta de ponderagdo é
inaceitavel. Ndo podemos deixar de mencionar que a propria instituicao FIESP
esteve intimamente ligada ao Modelo estatizante que esgotou-se nos anos 80.
Como se sabe a FIESP aprovou o intervencionismo industrialista nos anos 50,
comprovando a eficacia da intervengdo estatal. Podemos finalizar entao dizendo
que a questdo é repensar as formas de intervencionismo, com critérios sérios e bem
fundamentados e n3o apenas desmontar o aparelho estatal que se corroia diante

da crise.

BCME-B\BUOTEGA’

3 conferir o trabalho de COLISTETE, Renato Perim: op.cit.
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CONSIDERAGOES FINAIS

Depois de reconstruir o quadro do periodo com énfase na crise do modo
de financiamento externo e esgotamento do papel interventor estatal
proporcionamos as condigbes para uma reflexdo sobre o desenvolvimento
econdmico.

Os anos Geisel deram uma demonstragdo do poderio do estado ao
intervir na economia. Esta intervengdo realizada no Il PND proporcionou uma
mudanga estrutural na economia brasileira com a substituicdo de importagdes
nos setores de insumos bésicos e bens de capital. A economia reagiria, de certa
forma, ja em 1984 por conta desta intervengdo. Por outro lado, 0 modo de
financiamento baseado no endividamento externo, com grande parte dos
empréstimos feita a taxas de juros flutuantes, levou a necessidade de um
montante de reembolso da divida externa muito elevado.

Os chogues do petrdleo e dos juros externos aprofundaram a crise e
obrigaram o Brasil a transferir recursos liquidos para o exterior. Do ponto de
vista interno, o modelo de desenvolvimento baseado na industrializacdo por
substituicdo de importagbes estava esgotado, com queda na taxa de retorno do
capital produtivo, crise profunda do estado e estrangulamento no balango de
pagamentos.

A crise do estado é ponto basico para o conjunto de nossa
argumentacdo, dado que o papel do estado diante do desenvolvimento
econdmico no Brasil foi fundamental. Esta crise ndo foi apenas de carater
normativo, poréem esteve calcada no fato concreto do estado assumir seu papel
histérico na economia brasileira. Apontamos a necessidade de uma
recuperacao da agilidade estatal do processo de retomada do desenvolvimento
no pais.

Cabe recuperar o estado de forma a eliminar as ineficiéncias e nao leiloa-
lo e enfraquecé-lo. A sua presenga ainda é de grande importancia na

construcéo do futuro econémico do pais. Criticamos portanto o liberalismo como
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solucdo para a crise, pelo menos do ponto de vista ideolégico. Acreditamos na
reformulagdo do setor publico de tal forma a construir um estado agil e
inteligente, capaz de incentivar os setores dinamicos da economia.

Apesar disto ndo deixamos de reconhecer a importancia dada pelo
pensamento liberal ao argumento da eficiéncia, e critica ao protecionismo e
paternalismo t&o difundidos no pais.

Neste sentido acompanhamos Werneck' na difusdo da idéia de recuperar
a verdadeira identidade do estado na economia brasileira reservando a ele o
papel de condutor de qualquer estratégia de desenvolvimento. O trabalho quer
ir além e definir a primazia do publico sobre o privado como principio para uma
possivel reconstrucdo da idéia de desenvolvimento no Brasil. Esta primazia do
Publico ndo passa s6 pelo ambito econdmico.

No entanto A opc¢éo feita pressupds o incentivo do mercado e o avango
da eficiéncia estatal, apontando para um horizonte de fundo keynesiano. O
estado, através do setor publico deve ter um papel preponderante enquanto
unica instancia capaz de pensar o desenvolvimento de forma mais homogénea.
Isto ndo deve ficar a cargo do setor privado.

Mas como ja destacamos a relagéo entre o privado e o publico é mais
imbricada do que parece ser no pensamento liberal. O publico &€ sempre
dominado por grupos que conseguem negociar seus interesses com mais poder.
As vezes ha uma contraposicdo a setores da iniciativa privada, pela burocracia
estatal.

Pensamos que o pais ainda necessita construir um novo projeto de
desenvolvimento econdmico que nao existe desde a crise dos anos 1980. Este
projeto deve sobrepor-se ao poderio gigantesco do discurso pela estabilizacdo
econdmica, que nao obstante é necessaria diga-se de passagem. A questédo
basica é recriar uma utopia de desenvolvimento econdmico e social para o

Brasil.

' WERNECK, Luis Rogério Furquim; “Poupanca Estatal, Divida Externa e Crise Financeira do
Setor Publico” in LOZARDO, Ermnesto; Déficit Publico Brasileiro: Politica Econdmica e Ajuste
Estrutural, Paz e Terra, 1982.
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No capitulo quatro destacamos a decomposicéo do Modelo e, além disso,
a importancia que ganhou a ideologia liberal na década de 1980 como sendo o
caminho para a construgdo de um projeto de desenvolvimento. As andlises
feitas alertam para o cuidado com tal ideologia no sentido de que deve-se

pensar a intervengdo do estado na economia de forma pragmatica.
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