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A fantasia politica: a nova alternativa de
interpretacao do II PND

JOAO PAULO DOS REIS VELLOSO*

Na Revista de Economia Politica de outubro-dezembro/97, Basilia Maria Baptista
Aguirre e Fabiana da Cunha Saddi' apresentam uma interessante € criativa (talvez cri-
ativa demais) interpretagdo alternativa do Il Plano Nacional de Desenvolvimento (II
PND), realizado pelo governo Geisel.

Sdo os seguintes os pontos basicos dessa nova interpretagdo.

Primeiro: O II PND foi um projeto “politicamente determinado”, em vez de um
plano dotado de “alta racionalidade econdmica’™.

Segundo: Para a adequada percepgdo desse condicionamento politico do Il PND,
a nogdo de patrimonialismo, & /la Max Weber, como componente importante do Esta-
do brasileiro, é particularmente relevante.

Terceiro: O argumento que leva a conclusdo do primeiro ponto se desdobra em
duas partes.

De um lado, a fundamentagdo econdmica do Plano ndo era suficiente para a sua
adogio (argumentos em segio posterior). Se assim ¢, “deve(m) existir outro(s) motivo(s)
que, somado(s) aqueles puramente econdmicos — como analisado por Castro (Anto-
nio Barros de Castro) —, justifique(m) melhor o tipo de “racionalidade” que levou o
grupo no poder a adotar o II PND™,

De outro lado, a realiza¢io desse Plano ndo se deu de forma linear. Ao surgirem
obstaculos ao seu desenvolvimento, o governo procurou estabelecer uma complexa
“cooptagio leal” de “novos” e de “velhos” grupos de interesses relevantes. Ou seja,
adotou uma atitude patrimonialista, procurando construir “uma nova alianga politica,
formada, grosso modo, pelo capital financeiro nacional, pelas grandes empreiteiras e
pelo Estado™.

Quarto: A realizagio de um novo ciclo de substitui¢do de importagdes “resultou
em graves conseqiiéncias politico-econémicas para a sociedade brasileira”. E a con-
clusdo: “Atesta-se, assim, que a crise socioecondmica brasileira da década de 80 teve
sua origem, grosso modo, com o II PND™,

* Economista, Coordenador Geral do Férum Nacional e Presidente do IBMEC. Foi Ministro do Planeja-
mento, de fins de 1969 ao inicio de 1979.
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Quinto: A suma das sumas € o fato de a analise feita do II PND mostrar que a
forma pela qual o Estado brasileiro vem promovendo o desenvolvimento socioeco-
némico do Pais — a forma patrimonialista — “ndo condiz mais com as necessidades
do Brasil nos anos 80 e 90”. Dai a importancia do estabelecimento de novas bases,
“que se aproximem mais do tipo racional-legal,

Nas proximas se¢des, cada um desses pontos sera analisado. Antes, porém, um
breve retrospecto da evolugio do problema do patrimonialismo no Estado brasileiro.

O TIPO DE ESTADO, NO BRASIL, E O PATRIMONIALISMO

Antes de 1930*, o Brasil tinha um Estado eivado de caracteristicas patrimonialistas
(a despeito de a Republica haver feito consideravel transferéncia de poderes na Unido
para os estados, criando um regime federativo). A interveng¢do na economia, sem em-
bargo, tinha em geral um carater ad hoc.

Com a Revolugio de 30, e ante as conseqiiéncias da grande depressio sobre o
Pais, comega o Estado brasileiro as suas metamorfoses, dentro da conhecida concep-
¢do do “Estado de compromisso”. Iniciavam-se assim as tendéncias que iriam conso-
lidar-se nas décadas seguintes: a centralizagdo de poderes na Unido, a intervengio
sistemadtica na economia, a emergéncia gradual do Estado-empresario (empresas es-
tatais), a criagdo de mecanismos para impulsionar o desenvolvimento econémico e
social, e, posteriormente, para a coordenagio da politica econdmica e, até, para o pla-
nejamento econdmico, setorial e geral.

Tais tendéncias, voltadas para o desenvolvimento e a moderniza¢do, nio signifi-
cavam, por si, aumento do patrimonialismo no Estado. Tanto que foi o governo Var-
gas que, em 1938, criou 0 DASP, com o objetivo de, gradualmente, formalizar, no pais,
uma administragdo burocratico-legal moderna**.

Mas convém ver o assunto na sua complexidade.

Na origem, como ¢ sabido, patrimonialismo significa a auséncia de distingdo clara
entre patrimdnio publico e patriménio privado (e a burocracia moderna, segundo Max
Weber, se caracteriza exatamente por segregar a “atividade oficial” da “esfera da vida
privada”: “recursos e equipamentos publicos sdo divorciados da propriedade privada
do administrador oficial”)’.

Ora, o governo Vargas agiu no assunto com ambigiiidade tipica. De um lado, atra-
vés do instrumental corporativista criado, passou a cooptar interesses nas areas pa-
tronal e sindical, colocando o Estado como arbitro do conflito social nas relagoes de
trabalho. Atitude, pois, nitidamente patrimonialista.

* Deixamos de abordar, em relagio ao periodo colonial, ao Império e 4 Republica Velha, toda a contro-
vérsia sobre polarizagio (e, também interagio) entre Estado patrimonialista centralizador e mandonismo
local (matrizes de um Estado autoritario e de uma sociedade também autoritaria, respectivamente).
**Para a analise que segue, parece-nos ltil distinguir entre modelos de Estado, questdo que diz mais res-
peito ao escopo das fung¢des do Estado (atividades-fim), e tipos de gestdo administrativa, assunto mais ligado
a filosofia e as formas de gerir a administragio piblica (atividades-meio). Assim, quando falamos em “Estado
gestor do desenvolvimento”, estamos tratando mais de um modelo de Estado. E quando examinamos os
componentes patrimonialistas do Estado brasileiro e o esforgo de implantac¢do de uma “administrago raci-
onal-legal” estamos mais no terreno dos tipos de gestdo administrativa.
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De outro, a gradual implantagdo de uma administragdo burocrético-legal iria criar
obstéaculos a vérias praticas patrimonialistas, como o clientelismo politico dentro do
Estado ou a privatizagdo do Estado em favor de grupos de interesses. Uma outra for-
ma de patrimonialismo moderno se tornaria importante nos anos 50 — o populismo
econdmico, com seu distributivismo: a concessio de beneficios a segmentos da po-
pulagio, principalmente urbana, sem a definigdo de receita para custea-los.

As décadas a partir dos anos 40 passaram a assistir a um esforgo de consolida-
¢do do Estado racional-legal, com o conseqiiente retraimento das diferentes formas
de patrimonialismo. Sem embargo, ndo se evitou, por exemplo, que no periodo Jus-
celino (1956-1960) fosse feita a entrega da gestdo dos Institutos de Aposentadorias e
Pensdes ao PTB, e, pois, aos sindicatos trabalhistas. Nem que, até 1963, imperasse o
populismo econdmico, segundo ja dito.

Por causa desses conflitos de interesses € que até 1963 ndo se conseguiu aprovar
no Congresso Nacional nenhuma lei de reforma da administragdo. Foi apenas sob o
regime autoritario, no final do governo Castelo Branco, que o decreto-lei 200/67 es-
tabeleceu a reforma administrativa. Seu objetivo basico era procurar institucionalizar
o “Estado gestor do desenvolvimento econdmico e social”, dentro de uma estrutura
racional-legal.

A reforma avangou nos governos seguintes, como instrumento da implantagdo
do Estado racional-legal, até chegar-se a uma situagdo, no governo Geisel, caracteri-
zada por duas realizagoes.

De um lado, nessa época se alcangou o maximo de institucionalizagdo legal das
fungdes econdmicas e sociais do Estado, segundo definido na referida legislagao —
dentro, claro, da visio de Estado gestor do desenvolvimento*.

De outro lado, nesse periodo, as diferentes formas de patrimonialismo haviam
chegado ao seu nivel mais baixo, com poucas excegdes (talvez até por temor, num
regime que, embora se estivesse abrindo, era ainda autoritario). Claro, clientelismo e
privatizagdo do Estado podem ocorrer em qualquer administragdo, mas essas formas
de patrimonialismo haviam passado a constituir fendmenos isolados, e ndo praticas
institucionalizadas.

Deve-se notar ainda que, dentro do espirito da abertura politica, o governo se
absteve de tentar fazer a cooptacio politica das organizagdes empresariais, mesmo
diante de manifestagdes politicas de alguns dos lideres empresariais da Gazeta Mer-
cantil, em favor, inclusive, de elei¢des diretas para presidente. O que se adotou foi uma
atitude de dialogo em relagdo a politica econdmica, para suscitar certo espirito de
cooperagdo, o que ocorreu, tanto por parte das federagdes de industrias, principalmente

* A propria clipula do governo era institucionalizada, através do CDE e do CDS. Nao havia eminéncias
pardas: o presidente governava com os ministros, segundo disposto na lei. A administragdo direta e as
autarquias funcionavam dentro do sistema de mérito e obedecendo a planos de carreira. As empresas es-
tatais idem, com liberdade de gestdo, dentro de limites de dispéndios ¢ de investimentos aprovados em
resolugdes no CDE. As fungdes de planejamento, or¢amento ¢ execucio financeira eram operadas dentro
de sistemas, coordenados por um orgdo central (geralmente o Planejamento).Importa lembrar que as li-
beracdes de verbas orgamentarias eram automaticas. O orgamento aprovado pelo Congtresso Nacional era
executado integralmente, sem cortes: execugdo orgamentaria e execucio de caixa eram a mesma coisa.
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de Sdo Paulo e do Rio (que sdo organizages sindicais), como por parte das associa-
¢Oes empresariais independentes, como ABDIB (Indistria de Bens de Capital) e
ABINEE (Industria Elétrica e Eletronica). Até o setor mais afetado pelo ajuste, a In-
dastria Automobilistica, revelou essa disposi¢do de colaborar: foi a ANFAVEA que
promoveu o seminario de Salzburgo, em 1975, destinado a motivar as grandes indus-
trias européias a investir no Brasil.

Feito esse retrospecto, como pano de fundo, passemos & analise dos principais
pontos da alternativa de interpretagio.

O PROBLEMA DA FUNDAMENTACAO ECONOMICA DO II PND

O artigo apresenta duas principais criticas a fundamentagio econdmica do II PND.

A primeira € que o Plano estava fazendo um ajuste insuficiente as novas con-
digdes da economia mundial e a gravidade da situagdo da economia brasileira (neste
caso, em face dos desequilibrios potenciais herdados da fase do “milagre”). Em
sintese, “o problema central — balango de pagamentos deficitirio — ndo estava
sendo tratado por nio incentivar a produgio de tradeables (ou seja, de bens inter-
nacionais)”®.

A segunda critica consistia em ter-se o II PND concentrado demais na substitui-
¢do de importagdes, quando deveria ter havido mais énfase na expansio de exporta-
¢oes. Como ndo existia capacidade ociosa, a “substituigdo de importagdes era dema-
siado intensiva em importagdes para funcionar no curto prazo como uma politica efe-
tiva de melhoria do balango de pagamentos™.

Para dar resposta a essas duas criticas, deve-se levar em conta que o ajuste
completo as novas condigdes da economia internacional significava ajuste dos dois
lados: do lado da demanda, principalmente através da mudanga dos pregos relati-
vos (desvalorizagdo cambial real e elevagdo dos pregos reais de derivados de pe-
tréleo); e do lado da oferta — aspecto freqiientemente negligenciado —, pela trans-
formagdo da base produtiva, através de investimentos destinados a aumentar a
produgdo de tradeables (produtos substitutivos de importagdes ou destinados a
exportagoes).

A “estratégia de 74” (consubstanciada no I PND) ndo recorreu a recess#o (por
considera-la uma ndo-solugdo), mas abrangeu um ajuste dos dois lados.

Do lado da demanda, desacelerou-se gradualmente a economia e fez-se razoa-
vel esforgo de mudanga de pregos relativos. A maxidesvalorizagdo chegou a ser con-
siderada em 1976 (existe paper do Simonsen mencionando essa alternativa), mas foi
descartada. Optou-se pela manutengio do sistema de minidesvalorizagdes, acoplado
a agdes diretas tanto para expandir exportagdes como para conter importagdes.

Como essas medidas se incorporam ao conceito de cdmbio real efetivo'?, tive-
mos, na verdade, um sistema de taxas multiplas de cAmbio, tanto no tocante as ex-
portagdes como as importagdes. E assim, de fato, uma desvalorizagio real substan-
cial. Nao ¢, pois, de admirar que, a partir de 1975, as exportagdes tenham crescido
bastante e as importagdes tenham sido fortemente contidas.

Do lado da oferta, é sabido que houve uma grande transformagéo produtiva, ndo
apenas expandindo rapidamente o investimento em tradeables, mas também realizando
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o upgrading da estrutura industrial e das exportagdes. Isso se fez atraves dos progra-
mas prioritarios do II PND, com investimento macigo em energia (petroleo, energia
elétrica, alcool), insumos basicos (siderurgia, petroquimica, metais ndo-ferrosos, pa-
pel e celulose) € bens de capital/construgdo naval*.

Todos esses programas eram, simultaneamente, competitivos com as importagdes
e, potencialmente, geradores de novas linhas de exportagdes. A razdo ¢ representarem
o desenvolvimento de novas vantagens comparativas dindmicas (ou seja, novas espe-
cializagdes) para o Pais**.

Desta forma, foi considerada a vulnerabilidade estrutural de balango de pagamen-
tos resultante da crise do petréleo (com a quadruplicagdo do prego) e também a que
vinha de antes, consistente, em particular, no volume excessivo de importagdes de
insumos basicos e petroleo (independentemente do aumento de pregos), problema
identificado desde o final dos anos 60'.

De passagem, cabe esclarecer que uma estratégia voltada principalmente para a
expansio das exportagdes, com papel secundério da substituigdo de importagdes, es-
taria fadada ao insucesso. A raziio é que ndo s as importagdes mundiais estavam cres-
cendo pouco como seria preciso responder a pergunta: Como obter um crescimento
das exportagdes muito acima do que se conseguiu (15% a.a. nas exportagdes totais e
25% nas de industrializados)? Exportando o qué?

Até entdo, o que exportivamos, além de produtos primarios, eram téxteis e cal-
cados (e um pouco de inddstria automobilistica), perseguidos de perto pelos tigres
asiaticos. Foi o II PND que nos abriu a perspectiva de exportagdes em insumos basi-
cos e em bens de capital (criando, alis, uma pauta que ndo foi ampliada, de 84 para
c4). Em outras palavras: sem os seus programas prioritarios, onde teria estado, nos
tltimos quinze anos, a nossa balanga comercial? E onde estaria hoje?

O resultado do esforgo realizado foi que, de um déficit, em 1974, de USS 2,7
bilhdes em matérias-primas (ndo-petrdleo) e US$ 2,6 bilhdes em bens de capital,
passou-se a um déficit, em 1978, de US$ 1,05 bilhdo em matérias-primas (ndo-
petréleo) e US$ 2 bilhdes em bens de capital. E a um superavit, em 1984, de US$
6 bilhdes em matérias-primas (ndo-petréleo) e US$ 0,9 bilhdo em bens de capital.
Claro, foi preciso esperar até 84 para ter o resultado completo (e a maxidesva-
lorizagdo de 83 ajudou muito), sendo a perspectiva de curto prazo inadequada para
um julgamento'?.

Em sintese, haviamos passado de grande importador liquido a grande exporta-
dor de matérias-primas (ndo-petréleo), e de grande importador a exportador liquido
de bens de capital. E estavamos produzindo cerca de 50% do petroleo que consumia-

* Como é natural em programas desse porte, verificaram-se atrasos na conclusio de varios projetos, por
questdes de ordem administrativa e logistica, mas o governo Figueiredo teve a sabedoria de manter sua
continuidade, e, até, de ampliar o esfor¢o na 4rea de petréleo. Dai, se tomarmos o periodo completo 1975-
83, o alto grau de implementagdo dos programas prioritarios do Il PND.

**E oportuno ressaltar a importincia, no ajuste brasileiro, desse programa de reestruturagio da oferta.
Seria irrealista esperar que apenas em conseqiiéncia da mudanga de pregos relativos, contendo a deman-
da por importagdes e tornando mais rentaveis as exportagdes, fosse acontecer todo um gigantesco progra-
ma de investimentos da indistria nacional (&s vezes, através de projetos que dobravam ou triplicavam a
capacidade da empresa), em 4reas ainda insuficientemente desenvolvidas no Brasil, como insumos bési-
cos e bens de capital. E isso num ambiente de fortissima recessio mundial.
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mos, em comparagio aos 15% anteriores a crise do petrdleo (com base principalmen-
te na bacia de Campos, descoberta em fins de 74)*.

A QUESTAO DOS OBSTACULOS A EXECUCAO DO PLANO

O ponto seguinte refere-se a misteriosa “nova alianga politica”, resultante da
“cooptagdo leal” de grupos de interesses relevantes (principalmente “capital financeiro
nacional e grandes empreiteiras”), para superar os obstaculos a realizagio do IT PND.

Havia, realmente, uma dificuldade na execugio do Plano, mas era ela inerente a
estratégia definida (nada tendo a ver com pressdes externas). Tratava-se da dificil
questdo da sintonia fina (segundo, alids, percebeu Castro)'*: como conservar a eco-
nomia numa trajetéria de desaceleragdo gradual que, ano a ano, evitasse a recessio
— permitindo, com isso, ter o setor privado com motivagdo para fazer os investimen-
tos planejados —, mas mantendo sob controle a inflagio e o balango de pagamentos.

Foi pela dificuldade de realizar essa sintonia fina que, na verdade, houve duas
desaceleragdes: uma em 1974, mas que foi revertida em 75, porque haviamos entrado
em recessdo; e outra em fins de 76, porque crescemos demais naquele ano. Desta l-
tima € que resultou, nos anos de 77 ¢ 78, uma taxa de crescimento do PIB de apenas
5% — o nivel considerado adequado.

Essa segunda desaceleragio, que implicou um esquema de contengfio no total dos
investimentos governamentais, exigiu um acordo entre a Fazenda e o Planejamento.
Em setembro de 76, o ministro Mario Henrique Simonsen escreveu uma nota ao pre-
sidente, dizendo que o pais estava crescendo demais e, em consegiiéncia, tanto a in-
flagdo como o balango de pagamentos se encontravam fora de controle. E propos uma
contengdo monetaria e fiscal, inclusive no tocante ao programa de investimentos pi-
blicos. Respondi estar de acordo com o diagnostico € a solugdo proposta, desde que
0s setores prioritarios do II PND (petrdleo, energia elétrica, insumos basicos) fossem
excetuados dos cortes. O Simonsen concordou e nds apresentamos uma proposta con-
junta de plano de agdo para 1977, que o presidente aprovou (sem afetar os investimentos
prioritarios do Plano).

Desta forma, cabe assinalar, a execugdo dos citados programas prioritarios se
manteve normal em todos os anos do governo Geisel, € para eles ndo houve falta de
recursos. Trimestralmente, fazia-se uma reunido especial do CDE para apreciar o re-
latorio sobre a sua implementagéo, e pode-se constatar essa normalidade.

E por que nio faltaram recursos? Porque, de um lado, as estatais se financiavam

* Outra forma de se evidenciar o grande crescimento da area de fradeables, trazido pela execugio da
“estratégia de 747, ¢ através da analise das fontes de crescimento do produto industrial. Enquanto no pe-
riodo do “milagre” o crescimento da indistria de transformagao resultou foi da expansio da demanda interna
(que contribuiu com 96% do total) e da expansio das exportagdes (contribuigio de 12%), tento por con-
trapartida uma contribuigio negativa da substituigdo das importagdes ((-) 8%), na fase do governo Geisel,
a expansio da demanda interna ja respondia por apenas 81% do total do crescimento industrial, enquanto
a contribuicio da substituigdo das importagdes se tornava significativamente positiva (10%), juntamente
com a expansdo das exportagdes (9,4%). E, no governo Figueiredo, a contribui¢iio da expansio da demanda
interna passava a dramaticamente negativa ((-) 138%), ao passo que a da substituigio de importacdes e a
da expansio das exportagdes se tornavam bastante positivas (22% e 16%, respectivamente)'>.
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principalmente através de recursos proprios (as tarifas) e dos impostos inicos (sendo
moderada a captagdo de recursos externos). Tanto que, no final de 78, a relagéo entre
despesas financeiras (amortizagdo mais juros) e investimentos das empresas estatais
era de apenas 22%, no grupo PETROBRAS, 23% no grupo SIDERBRAS e 24% no
grupo ELETROBRAS",

De outro lado, a empresa nacional dispunha de amplos financiamentos do BNDE
(além de aportes de equity, através das suas subsidiarias de capitaliza¢do), que tinha &
sua disposi¢io a totalidade dos recursos do PIS-PASEP e destinava 80% de suas apli-
cagdes a area privada. A verdade é que, se considerarmos o que foi investido em side-
rurgia de ndo-planos, petroquimica, celulose/papel, minerais ndo-metdlicos, bens de
capital/construgdo naval e alcool*, o setor privado, nacional ¢ estrangeiro, fez o mai-
or esforgo de investimento de todo o periodo “nacional-desenvolvimentista”**.

Se foi essa a realidade da execugdio do II PND, onde esta o sentido de falar na
necessidade de uma “cooptagéo leal” de grupos de interesses, para poder implementa-
10? E logo com o capital financeiro nacional e as grandes empreiteiras. A verdade ¢
que nenhuma evidéncia se apresentou da tal “nova alianga de classes”, € nem sequer
se formulou o raciocinio que a explicasse ¢ lhe desse plausibilidade.

Qual o critério para presumir tal “cooptagio leal”?*** A elevacdo da taxa de ju-
ros a partir de 1976, quando se decidiu fazer a contengdo monetaria e fiscal? Nesse
caso, como fica a situagdo do FED, nos Estados Unidos, que em 1979-81 provocou a
elevagdo da prime rate, de um nivel normal de 7% para algo como 20% a.a.?E a si-
tuacdo atual do Brasil, que, para fazer face a crise da Asia, passou a adotar uma taxa
de juros que talvez seja a mais alta no mundo?

A conclusio a tirar é que, ou estamos de volta as formulagdes de tipo reducionista-
classista (que, por exemplo, Boris Fausto procurou colocar no passado, em sua anali-
se da Revolugéo de 30)', ou diante de uma curiosa fantasia politica.

*  Jsso sem contar os investimentos em industrias tradicionais (téxteis, calgados, alimentagdo), mine-
rais nio-metalicos, mineragdo, agroindustria.

** Notar que o governo Geisel manteve a divisdo de trabalho jd existente entre empresas estatais e em-
presas privadas (nacionais e estrangeiras). Nenhum novo setor foi, pois, estatizado. E a limitagdo da cor-
recdo monetdria a 20%, nos empréstimos do BNDES aprovados em 75 e 76, foi reservada a empresas
privadas nacionais, nfio beneficiando, portanto, as estatais (nem as multinacionais).

*** Talvez convenha o registro de que, em matéria de aliangas (a interpretacio ¢ minha), o governo Geisel
ndo estava atras de nenhum grande pacto politico. Havia consciéncia de ser aquele um governo com dois
compromissos basicos, segundo torna claro o préprio Presidente Geisel, no seu depoimento ao CPDOC:
a abertura politica e o desenvolvimento (representado este pelo II PND, que se propunha reestabelecer as
condigdes normais para o desenvolvimento). Buscar-se-ia, entdo, apoio especifico que viabilizasse cada
um dos compromissos. Para a abertura, no Congresso Nacional (além da agéo de neutralizar os focos de
radicalismo nas Forcas Armadas), onde, alias, o governo dispunha de ampla maioria, a despeito dos avan-
¢os do MDB na eleigio de 74 (de passagem, o “pacote de abril” foi para “viabilizar o novo governo”, na
expressio do proprio Geisel). Para a execugio do Plano, como ja foi dito no retrospecto sobre patrimo-
nialismo, o que se buscou foi, pelo dialogo, criar certo espirito de colaboragdo por parte das entidades
mais representativas do empresariado. Além, ¢ claro, da viabilizagdo do esforgo de investimentos das
empresas (que dependia do sistema de incentivos). E isso foi obtido (sem “cooptagdo leal” de grupos).
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O II PND E A CRISE DOS ANOS 80

No artigo, a conclusdo de “que a crise socioecondmica brasileira da década de
80 teve sua origem, grosso modo, com o Il PND” foi alcancada através de algumas
idéias confusas (nfo necessariamente das autoras) e de non sequiturs. A Unica idéia
mais articulada ¢ que o Estado se encontrava num “processo de expanséo desordenada”,
e sem financiamento adequado. E por isso teria entrado em crise.

J& se mostrou ndo ser verdadeira a primeira parte: o investimento das estatais
ocorreu apenas nas areas ja de sua responsabilidade. Nio se verificou a estatizagio
de novos setores. E o financiamento foi adequado: ndo havia recurso excessivo ao
endividamento externo, até 1978, segundo referido.

Quanto a ilagdo final, ndo existe evidéncia de que o Estado brasileiro estivesse
em crise, naquela época. Hélio Jaguaribe, alias, diz exatamente o contrario: “O Brasil
logrou, da década de 40 a de 70, edificar o mais moderno Estado do Terceiro Mun-
do”. “A partir de fins da década de 70 e, de forma acelerada, no curso da década de
80, verifica-se crescente deterioracio do Estado brasileiro”".

Se quisermos realmente apurar as causas da crise dos anos 80, devemos atentar
para dois tipos de fatores.

Em primeiro lugar, para certos fatores especificos da década de 80. Podemos
destacar os principais, comegando pelo fato de que, segundo reconheceu o entio se-
nador Fernando Henrique Cardoso, em conhecido discurso no Senado, em 1991 —
“as forgas politicas que lutaram contra o regime autoritario e tiveram seu momento
de grandeza ao restaurar a democracia e a liberdade, falharam redondamente na tare-
fa de governar. Ndo conseguiram fazer com que os esforgos convirjam para a solugdo
de quatro ou cinco problemas basicos sem os quais a ‘crise’ serd como um moto con-
tinuo que arruina as esperangas de construgdo de uma sociedade melhor”. As duas
descontinuidades, no segundo semestre de 1979 e de 1985, dois momentos em que se
reacelerou a economia, ao invés de desacelera-la. A sistematica desmontagem que se
fez, do Estado e das estatais (‘o assalto clientelistico a que é submetido o Estado a
partir da instauragdo da Nova Republica”!’; o uso abusivo das estatais para captar re-
cursos externos € o estrangulamento tarifario a que foram submetidas; o corporativismo
da CUT). A sucessdo de choques heterodoxos, a partir do Plano Cruzado, desestrutu-
rando o sistema de mercado. O distributivismo da Constituigdo de 1988, que elevou
brutalmente os beneficios da Previdéncia, da Saude e do funcionalismo publico, sem
definir qualquer fonte de recursos para financia-los.

Em segundo lugar, cabe analisar em que medida a estratégia de 74 deixou para o
futuro um legado de vulnerabilidades, relativas, principalmente, a divida externa e &
situagao fiscal.

Quanto a divida, em avaliag¢do realizada em 1983, Malan e Bonelli reconhecem
o sucesso do governo Geisel em reduzir o desequilibrio da conta corrente, e princi-
palmente da balanga comercial. Mas argumentam haver se criado uma vulnerabilidade
na conta de capital, por causa do grande aumento da divida externa, realizado em lar-
ga medida através de empréstimos a taxas de juros flutuantes'®.

A questdo, aqui, € saber se esse problema da divida externa, deixado como he-
ranga, teria tornado quase inevitavel o colapso financeiro externo de 1982.

Em resposta, deve-se assinalar que a divida externa liquida, no final de 1978, era
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de US$ 31,6 bilhdes (chegaria a US$ 80 bilhdes em 1984). Estudo da assessoria do
CDE, realizado em fins de 78 (pressupondo uma elevagio gradual do prego do petro-
leo e um comportamento razoavel da taxa de juros), mostrava tendéncia a continua-
¢do de declinio do déficit em conta corrente, para algo como US$ 2 a US$ 3 bilhdes
em 1982 ou 1983. Sem, pois, revelar nenhuma tendéncia a crescimento explosivo da
divida externa.

Os dois novos choques internacionais ndo foram previstos, porque eram, na ver-
dade, imprevisiveis. O que definiu a sorte de cada pais foi, particularmente, a sua
estratégia de reacdo aos choques.

O segundo legado de vulnerabilidade potencial poderia referir-se a situagdo fi-
nanceira do setor publico.

Mas no periodo 1974-78 a conta corrente do governo (no conceito das contas
nacionais, que abrange a Unido, estados ¢ municipios, mas exclui as estatais) ainda
era bastante superavitaria: 5,9% do PIB, na média do periodo (em 1984, ela ja havia
caido para 0,14% e nos anos finais da década se tornou negativa). Como a formagao
bruta de capital do governo, naquele quinquénio, foi, em média, de 5% do PIB, o su-
peravit final ainda era positivo (cerca de 1% do P1B)"**. E o orgamento da Previdén-
cia Social também era superavitario**.

De qualquer modo, 0 governo estava atento as duas vulnerabilidades potenciais.
Em 1976, na defini¢do do plano de agdo para 1977, o presidente havia adotado a de-
cisdo de que o objetivo basico era manter sob controle o balango de pagamentos e a
inflagdo. O crescimento do PIB seria o maior possivel, feito isso (assumindo, pois,
carater residual).

Entretanto, a resposta a questdo suscitada ndo deve se limitar a apresentagdo dos
dados comparativos (1978 e 1984). Cabe, além disso, indagar qual seria a estratégia
implicita de continuidade da estratégia de 74 (periodo Geisel). E que estratégia se
adotou, em verdade, no novo governo.

Na transi¢do (dezembro de 78), entregou-se ao novo presidente um documento
de perspectivas da economia, que fazia explicitamente a indagag¢do: “Quando serd
possivel elevar essa taxa (de crescimento do PIB)?”. E a resposta foi: “Isso depende-
r4 essencialmente de podermos apresentar superdvits crescentes na balanga de comér-
cio, com a observagdo suplementar de ser a taxa de inflagdo declinante” (grifos nos-
sos). Estavam definidas as condigdes para voltar a crescer a taxas elevadas.

A gestio do ministro Simonsen, no inicio do governo Figueiredo, foi uma conti-
nuagio e aprofundamento das tendéncias e ajustes do governo Geisel. Assim ¢é que,
vendo que as coisas ndo tendiam para atender aqueles dois requisitos, ele quis fazer

* Ao lado disso, a divida pablica interna ainda era relativamente pequena (6,4% do PIB em junho/79,
baixa em qualquer comparagio internacional). E a conta de juros, tanto da divida interna como da exter-
na, também ainda era baixa, até 1978 (0,47% ¢ 0,19% do P1B, respectivamente, somando 0,66%) (em 1984,
a soma das duas contas alcangou 4,1% do PIB).

*xExiste uma qualificaio a fazer, em matéria de resultados orgamentarios. E que havia subsidios no or-
camento monetario (financiados, em parte, por recursos ndo-monetarios). Se se tivesse feito a consolida-
¢do dos trés orcamentos (fiscal, da Previdéncia e monetario), o resultado seria, provavelmente, um pequeno
déficit. E, como dissemos, os subsidios estavam em sistematico declinio, a partir de 76 (podendo-se, como
exemplo, citar o esquema de extingdo progressiva do crédito fiscal as exportagdes, aprovado em janeiro
de 1979).
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logo em 1979 um expressivo ajuste, que beneficiasse tanto o resultado fiscal como o
do balango de pagamentos, desacelerando o crescimento para 3 a 4%. Mas ndo houve
condigdes politicas para realizar tal programa.

A partir da saida de Simonsen, duas estratégias macroeconémicas foram adota-
das: uma entre agosto de 79 e fins de 80; e a outra a partir de 1981.

A primeira estratégia representou uma descontinuidade em relagio a estratégia
do governo Geisel: ao contrario do que queria Simonsen, fez-se a reaceleragio do
crescimento, para cerca de 8% ao ano, em 1979 e 1980. Com isso, o duplo choque
internacional teve sobre a economia enorme efeito, cumulativo com a primeira crise
do petrdleo (e sua conseqiiéncia: uma ja elevada divida externa).

Com todas essas turbuléncias, a expanséo da divida externa tornou-se explosiva:
o crescimento elevado do PIB levava a um salto na taxa de expansio do volume de
importagdes, inclusive de petroleo; o prego do petréleo disparava novamente; e a cri-
se da taxa de juros fazia a conta de juros crescer vertiginosamente, mesmo com valor
constante da divida (mas na verdade ela estava disparando). Em conseqiiéncia de tudo
isso, o déficit em conta corrente saltou para a média de US$ 11,8 bilhdes, no biénio
79-80 (quando ja havia estado em US$ 5,5 bilhdes, em 77-78).

A nova estratégia, a partir de 81, ¢ que fez o ajuste necessario, tanto quanto ao
crescimento do PIB (recessdo), quanto a 4rea fiscal e ao balango de pagamentos (inclusive
a maxidesvalorizagdo de 1983). E manteve os programas prioritarios do Il PND. Mas
nao houve mais como evitar o colapso externo de 82, na esteira do colapso mexicano.

Em resumo, o novo governo optou por néo desacelerar a economia e, pois, nio
fazer o necessario ajuste macroecondmico em 79. Se o tivesse realizado (como, por
exemplo, o fez a Coréia), talvez houvesse podido escapar ao colapso externo. Ou nio.

Como quer que seja, no final de 84, a economia brasileira ja havia completado o
seu ajuste a sucessdo de crises internacionais, e comegara a fase dos megasuperavits
comerciais (US$ 12 a US$ 13 bilhdes por ano). Ajuste tanto do lado da demanda (pregos
relativos), quanto do da oferta (nivel e estrutura das exportagdes e das importagdes).
Claro, havia o problema orgamentario, resultante da estatiza¢io da divida externa, e
faltava completar a renegociagédo da divida. E tinhamos, ainda, uma infla¢do de 230%
a0 ano, embora estavel; o crescimento estava bem, novamente (5% em 84).

Sem embargo, nova descontinuidade nos esperava em 1985: o governo da Nova
Republica resolveu reacelerar o crescimento, perdeu o controle da inflagdo e assim
comegou, com o Plano Cruzado, a sucessdo de choques heterodoxos.

CONCLUSAO

Mostrou-se que o II PND dispunha de fundamentagio econdmica suficiente. E
que teve execugdo normal, além de financiamento adequado (através de recursos pro-
prios das empresas, estatais e privadas, e de financiamentos internos (BNDE) e ex-
ternos. De passagem, ndo houve, por exemplo, o problema do Plano de Metas (perio-
do Juscelino), que, sem ter fontes definidas de financiamento, acabou sendo maciga-
mente financiado por métodos inflacionarios.

Diante dessa verificagdo, e das caracteristicas especificas do governo Geisel, talvez
néo tenha sido escolha feliz tentar caracterizar o comportamento patrimonialista do
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Estado brasileiro (que ainda persiste, em varias formas) exatamente a propdsito do plano
talvez mais bem financiado e executado de décadas recentes. E de um governo carac-
terizado pelo alto nivel de institucionalizagdo legal das fungdes do Estado e pelo re-
fluxo sensivel das diferentes formas de patrimonialismo*. Mais ainda: exatamente o
governo que iniciou e avangou substancialmente no processo de abertura politica (a
despeito das resisténcias dos focos de radicalismo nas Forgas Armadas), chegando a
extinguir o AI-5 (“que era uma das excrescéncias que tinhamos”)*. Abertura que afastou
a tutela do Estado sobre amplos aspectos da sociedade brasileira. Nao foi por acaso
que grande niimero de movimentos sociais independentes passaram a manifestar-se,
a partir de entdo.

A despeito disso, o artigo adotou um angulo de analise interessante. Valeu.

E ¢ fora de duvida que a reconstrugio e a reforma do Estado, em bases ndo-patri-
monialistas, tém que estar entre as grandes prioridades de um plano como o Real (para
que seja, efetivamente, um plano de desenvolvimento, € ndo apenas um programa de
estabilizagdo).
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