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ITPLANO NACIONAL DE DESENVOLVIMENTO -
II PND (1975-1979)

Introducdo

Cumprindo as normas estabelecidas no Artigo 1° do Ato
Complementar n. 43, de 29 de janeiro de 1969, com redaciio
dada pelo Ato Complementar n. 76, de 21 de outubroe de 1969,
que obrigavam o Executivo a submeter um plano de desen-
volvimento ao Congresso Nacional, o governo do general
Ernesto Geisel encaminhou em 10 de setembro de 1974 o 11
Plano Nacional de Desenvolvimento, o qual tornou-se lei (n.
6151) em 4 de dezembro de 1974.

Dentro da chamada Era dos PNIY’s, o II PND acabou por
assumir uma posic#o de destaque. Por um lado, apesar de tam-
bém ndo ser um documento completo tecnicamente, conten-
do um forte conteddo discursivo, ele é “mais justificado & ar-
ticulado™ que o I PND (Vermulm, 1985, p. 159). Por outro, o
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II PND é um documento importante, jd que consagra a forma
pela qual o governo brasileiro de entdo enfrentaria a crise
mundial deflagrada pelo rompimento dos acordos de Bretton
Woods e pelo primeiro choque do petrdleo. Tal estratégia de
enfrentamento acabou por ter no 11 PND seu simbolo € & exa-
tamente por ele que fica conhecido a fase da economia brasi-
leira que vai de 1974 ao final da década: “o periodo do II
PND”. Esta estratégia mereceu particular atengdo da historio-
grafia, com criticas e debates que j4 se iniciaram no préprio
periodo! e ndo safram de cena até hoje™.

1. O Contexto: Desequilibrios do Crescimento e Chogque
Externo

Escolhido no seio militar em meados de 1973, depois
oficialmente eleito em janeiro, Geisel assumiu o governo bra-
sileiro em marco de 1974. Na sua equipe econdmica manteve
Jodo Paula dos Reis Velloso no Ministério do Plangjamento e
chamou Mirio Henrique Simonsen para o Ministério da Fa-
zenda. Comparando-se com as condiges iniciais do governo
anterior, as perspectivas do novo governo nio etam tdo alvis-
sareiras.

Politicamente, Geisel ndio fora o sucessor preferido den-
tro das hostes militares da chamada linha dura, que governara
o pafs desde Costa e Silva. Sua eleigfio significou uma nova
mudancga de grupo politico, reassumindo o poder os
“castelistas”, o “grupo da Sorbone”. Esta mudanga apontava
para uma perspectiva de redemocratizagio do pais, em um

1. Podemos citar Malan e Bonelli (1976) e Lessa (1977); este dltimo
autor escreve um trabalho mais completo em 1978, publicado dez anos de-
pois — Lessa (1988).

2. Na Revista de Economia Polftica, foi publicado um artigo [Aguirre
& Saddi (1997)] interpretando o Il PND como teado side um “projeto poli-
ticamente determinado”; tal interpretagiio mereceu uma 1éplica do Ministro
do Planejamento 2 época do 11 PND, Jodo Paufo dos Reis Velloso [Vellose
(1998)1, autor que j4 havia escrito importante cbra que contempla o HPND
[Veltoso (1986)]; tal réplica merecen ainda uma tréplica das autoras Aguirre
e Saddi (1998). '

68

perfodo menos longinquo, por meio da abertura que seria “len-
ta, gradual e segura”. Apesar deste grupo militar ter alcanca-
do o poder, isto nfo significava que a oposigdo interna no seio
militar nfio estivesse presente, na verdade, pelo menos no ini-
cio do governo; a linha dura exercia uma oposigao ticita ao
governo Geisel, sendo que a abertura preconizada pelo grupo
entdo no poder estava constantemente em xeque, dependendo
da forma pela qual era conduzida.

As comparagdes Com 08 governos anteriores eram Inevi-
tdveis. E neste ponio havia problemas. Se 1973 pode ser con-
siderado o auge do “Milagre Econdmico”, neste ano também
as contradicOes, ou os desequilibrios, do crescimento exacer-
bado da economia brasileira vieram 2 tona. Primeiramente os
ganhos do crescimento econdmico ndo foram repartidos por
igual dentro da sociedade, a piora na distribuigfo de renda foi
alvo de debates e de criticas, inclusive internacionais, a0 mo-
delo de crescimento brasileiro.

O segundo conjunto de criticas principais referiam-se ao
crescimento desequilibrado inter e intra-setoriais. Inter-seto-
rialmente percebia-se uma expansio da produgio agricolaem
proporgio bem inferior A observada para a inddstria, consta-
tando-se, inclusive, um declinio na disponibilidade per capita
de alimentos {Serra, 1981). Tal discrepincia nas taxas de cres-
cimento ocorria também dentro do setor industrial, com o
atraso relativo das inddstrias bésicas e de bens de capital frente
4 expansdo mais intensa do setor de bens de consumo durd-
veis. Entre 1967 ¢ 1973, enquanto os bens de capital e bens
intermedidrios aumentaram sua produgio em 18,1% e 13,5%
a0 ano em média, respectivamente, a oferta de bens de consu-
mo durdveis expandiu-se a 23,6% ao ano.

Por outro lado, a vulnerabilidade dita congénita do ba-
lango de pagamentos brasileiro comeca a dar seus sinais, ape-

- sar do crescimento das exportagdes, nos dltimos anos do

Milagre: as importagdes se aceleraram de forma ainda mais
intensa, de modo que h4 uma reversdo no salde da balanga
comercial que passa a ser deficitaria. Outro desequilibrio que
aflora ¢ a inflaciio, que ressurge apesar de camuflada pelo
controle de precos e dos indicadores. Deste modo a prépria
estratégia de crescimento até entfio adotada comega a ser pos-
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ta em questio e € o governo Geisel que deve enfrentar esta
sttuagdo. Parte destes problemas, sobretudo os sociais, ja
aparecem politicamente. Apesar de todo o controle exercido,
a 0posi¢ao que participava das eleicdes consegue vitdrias ex-
pressivas no final de 1974, colocando o governo em situagio
politicamente dificil,

Nuvens carregadas também vinham do cendrio interna-
cional. Desde 1971, com o fim da conversibilidade do délar,
o mercado financeiro/monetdrio internacional encontrava-se
fora de prumo; em 1973 o regime internacional de taxas fi-
xas de cimbio foi definitivamente abandonado, havendo sig-
nificativas desvalorizagdes cambiais ao redor do mundo, de
modo que a instabitidade passou a ser uma marca destes
mercados. Instabilidade esta que se refletiu em vdrios cutros
pregos internacionais, especialmente de matérias-primas. O
“choque do petréleo” é em parte explieado por esta instabili-
dade, em conjunto com uma tomada de posicio de forga dos
paises do Oriente Médio, por meio da OPEP (Organizagio
dos Pafses Exportadores de Petréleo). O fato & que oS precos
da maior fonte de energia do mundo ocidental, inclusive do
Brasil, quadruplicou. O que significou uma grande transfe-
réncia de recursos dos consumidores para os produtores des-
ta commodity, uma significativa elevagiio de custos e de pre-
¢os, assim como uma desordem nos balancos de pagamentos
da maicria dos pafses. '

A contrapartida desta instabilidade e do choque de pre-
cos foi a inflagio e, até como reagiio a esta, a recessdo; a qual
também pode ser explicada pela politica econdmica de ajuste
de balangos de pagamentos que muitos pafses acabaram por
adotar. Os efeitos sobre o Brasil eram a diminui¢iio do impeto
exportador e 0 aumento das dificuldades na balanga de paga-
mentos. Se este j& se apresentava em franco processo de de-
tertoragdo, a mudanca nos termos de troca faria com que tal
deterioragio se agravasse e aparecesse imediatamente. O lado
positivo deste cendrio é o aumento da liquidez internacional,
que ja se defineava no final da década de 60 no euromercado
€ que se aprofunda em fungéio dos “petrodélares” e da retragiio
dos investimentos 10s paises centrais.
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2. T PND: Diagnéstico, Estratégia, Metas ¢ Instrumentos
2.1 A Manutencdo do Crescimento

O cendrio apresentado no item anterior foi, pelo menos
em parte, identificado no II PND. O chogue externo nio po-
deria deixar de ser levado em consideragio, mas a reagio do
Brasil frente a este quadro nio parece ser prognosticada de
maneira muito negativa; afirma-se na verdade a tentativa do
Brasil de superar a crise internacional. Podemos acompanhar
este ponto no discurso de encaminhamento do planc ao Con-
gresso por parte do presidente:

A tarefa de planejamento nos dias de hoje tornou-se extraordinaria-
meate drdua ¢ diffcil, em face das grandes perplexidades de um mundo que
ainda nfio soube se refazer do complexo de erises que o assaltaram ao mesmo
tempo, quase que inopinadamente: crise do sistema monetdrio internacio-
nal, crise de energia e de matérias-primas essenciais, crise de uma inflaciio
epidémica, crise do comércio exterior, deteriorando os balangos de paga-
mentos [...] E certo que ndo pode haver lugar para otimismos exagerados,
rum universo de profecias sinistras que vio da estagragio inflaciondria a
depressio econdmica arrasadora. Por outro lado, conformar-se a priori ante
tais expectativas sombrias de dias diffceis, com um pessimistno derrotista,
seria refugar o esforgo construtivo [-.] Na realidade o Brasil deverd crescer
expressivamente, no préximo qliingiiénio, a taxas que s¢ comparem as dos
ditimos anos [...} (I PND, pp- 2-3).

No IIPND, apesar de promover algumas adequacdes, rea-
firma-se o “desenvolvimentismo™; como nos planos anteriores
do governo militar, a opgiio pelo crescimento continua sendo
mantida apesar do cendrio externo ruim. O quadro de crise,
segundo a visio do governo, também continha elementos que
propiciariam boas oportunidades para 0 pais. Nio se acredita-
va em sua duragio prolongada; nas palavras do presidente, as
“dificuldades acrescidas” seriam “transitérias e certamente su-
perdveis”. O quadro de confianga ainda persistia, uma vez que
0 Brasil poderia se qualificar perante os investidores internacio-
nais como um “porto seguro e acolhedor na incerteza da hora
presente”. Dessa forma seria possivel fazer o ajuste necessdrio
€m curto espago de tempo, ultrapassando, “sem grandes delon-
gas, a fronteira do desenvolvimento pleno” (Presidéncia da
Repiiblica, 1974, p. 4). Para tanto, o pais deveria aproveitar as
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oportunidades que se colocavam para avangar no processe de-

¢ industrializacdo, notadamente na substitui¢io de importagdes,
em que as possibilidades de aprofundamento mostravam-se
bastante concretas. Trata-se, como o prdprio presidente afirma
em sua mensagem encaminhada ao Congresso Nacional, de
propor & na¢3o uma “tarefa ambiciosa” com vistas a “‘superar a
distincia que nos separa do pleno desenvolvimento” (Presi-
déncia da Repiiblica, 1974, p. 9).

O clima de otimismo se expressa também pelos nidmeros
que se aimejavam alcangar ao final do II PND. Pretendia-se
assim que, em 1979, o Brasil alcangasse a renda per capita de
US$ 1.000, duplicando-se, portanto, o seu valor em uma dé-
cada. Antes disso, em 1977, o PIB do pafs j4 estaria na casa
dos US$ 100 bilhdes, alcando o pais A condigdo de oitava
economia do mundo ocidental. As metas de crescimento po-
dem ser visualizadas no quadro abaixo:.

Metas de Crescimento do IT PND

Varidvel Previsio Indicador  Cresci-  Cresci-
para 1974 para 1979 mento mento
total (%)  anual (%)

3

PIB 785,0 1.264,0 61 10,0
{Cr$ bilhdes de 19753)

Populacio (milhdes) i04,2 119.7 15 2,9

PIB per capita 748,0 1.044,0 40 7.0
(US$ de 1973)

Investimento Bruto Fixo 196,0 3160 61 10,0 -
(Cr3 bilhies de 1975)

Consumo Pessoal 546,0 8470 55 9,2
(CrS bilkdes de 1973)

Produto Industrial 2120 3740 76 12,0
(CrS$ bilhdes de 1975)

Prod. Ind. de Transformagiioc  154,0 274,0 78 12,2
(Cr$ bilhdes de 1975}

Produto Agricola 93,0 130,0 40 70
(Cr$ bilhdes de 1975)

Emprego Industrial 6,1 8,1 33 59
(milhdes)

Emprego nas Inddstrias 3,3 4.2 27 4.9
de Transformagfo (milhdes)

Exportagtes de Mercadorias 8,0 20,0 150 20,0
{(US$ bilhdes)

Fonte: 11 PND (1974), Vermulm (1985).
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2.2. As Caracteristicas do Desenvolvimentismo

Por outro lado, os problemas que se vislumbravam rela-
tivos a0 crescimento desequilibrado ocorrido nos anos ante-
riores s30 menos explicitados. Nio hé referéncias que asso-
ciem a infla¢fio a este crescimento, apenas a afirmagdo gené-
rica que a contengdo da infla¢io de forma gradualista é uma
das metas do governo. Por outro lado, aceitava-se que nio
existia mais capacidade ociosa na economia € que, portanto,
para o crescimento ser mantido era necessdrio um forte volu-
me de inversdes. O choque do petréleo forga mudancas na
estrutura produtiva nacional e tem importante impacto sobre
o balango de pagamentos que deve ser compensado de algum
modo.

O diagndstico do II PND identifica como problema a se
equacionar esta vuinerabilidade externa, associada i estrutu-
ra produtiva incompleta, isto €, o hiato de estrutura produtiva
e 0 hiato de divisas, caracteristicos de nosso subdesenvolvi-
mento. Hd, portanto, nesse aspecto, uma aproximagio muito
grande com o discurso nacional-desenvolvimentista dos anos
50 (Schwartsman, 1990, pp. 24-25), no qual a busca da auto-
nomia nacional deveria passar pela internalizacio de toda a
base técnica da produgfio. Para que isto pudesse se operar,
dada a incapacidade do mercado em operar as transforma-
¢Bes estruturais necessdrias, impunha-se a atuagio incisiva do
Istado, seja mediante seus investimentos diretos, seja apoian-
do o setor privado nacional, a “perna fraca do tripé”.

Associado a este ponto temos que a estratégia implicita
do II PNDD é a volta da substitui¢io de importagdes como
motor do crescimento. Apesar de os governos anteriores te-
rem procurado diversificar as fontes de crescimento do pafs,
dando &nfase & promocdo das exportagdes, e de no II PND
reafirmar-se esta busca de diversificagio dos fatores de cres-
cimenio, a substituicio de importagies se mostra uma estra-
t€gia importante dadas as dificuldades nas exportacdes e a
necessidade de controle das importagtes em fun¢io das com-
plicac@es no balanco de pagamentos. Apesar de acreditar nas
exportagdes como fonte de crescimento, estas dificilmente
poderiam representar uma estratégia vidvel de crescimento,




mostrando-se necessdrio um reforgo das fontes internas de
* crescimento®.

Explicitamente se admite um crescimento do mercado de
consumo de massas como principal varidvel de crescimento
da economia, o que é compativel com o discurso redistributi-
vista que existe no plano. Observando as metas de crescimen-
to, percebe-se porém que o crescimento do consumo pessoal

é menor gue as metas de crescimento do PIB, o que coloca

em divida se este efetivamente seria a base do crescimento
do pafs; parece mais provavel que o crescimento se basearia
na substituicdo de importagies, especialmente de bens de ca-
pital ¢ de insumos bisicos, com forte influéncia da formagio
bruta de capital na demanda agregada, especialmente dos in-
vestimentos piblicos realizados pelas estatais.

Em termos de geragdo de emprego, apesar de se verificar
a perspectiva do crescimento do nimero de empregos, perce-
be-se a énfase nos processos de modernizagdo e ganhos de
produtividade implicitos no projeto, jd que a geracfo de em-
prego € bastante inferior 2o crescimento da produgio. Dentro

P . deste aspecto — a modernizag@o e a atualizagio tecnoldgica —
ganha destaque o capital estrangeiro.

Tomando-se por base o tripé anteriormente montado no
desenvolvimento industrial brasileiro, o II PND, a exemplo
do que ja constava no plano de governo anterior, enfatizava a
necessidade de se estruturarem no pafs grandes empresas por
meio de politica de fustes e incorporagdes {na indistria, infra-
estrutura, comercializagio urbana e sistema financeiro) ou de
se constituirem conglomerados financeiros ou industriais-fi-
nanceiros. Para tal previa-se o apoio explicito do governo.
Segundo Lessa (1988), o governo Geisel pretendia, com grande
dose de otimismo, reproduzir internamente 0 MeSMO arranjo
institucional caracteristico da economia japonesa como for-
ma de dinamizar nosso crescimento,

3. As metas de crescimento das exportagtes que foram estabelecidas .

no II PND, crescimento de 20% a0 ano, sio claramente incompativeis com
o préprio discurso feito 2o longo do plano, que previa crescimento das ex-
portagdes, mas nio as via como mola propulsora do crescimento econdmico
{Presidéncia da Repablica, 1974, p. 33). De todo medo, o crescimento das
exportagbes € um ponto importanie para a solugio da questiio do balango de
pagamentos.
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As estatais tiveram um papel fundamental durante o IT
PND. A principio seu papel era ¢ de atuar em dreas onde o
setor privado, por alguma razio, nio atuava. O HH PND previa
um veolume significativo de investimentos realizados pelas
estatais, gerando empregos e bens, mas também demanda por
produtos do setor privado. Face as criticas que comegavam a
se desenhar, as quais apontam para um avmento do grau de

" estatizagdo da economia, os elaboradores do II PND reagem

com trés conjuntos de argumentos. Em primeiro lugar, procu-
rando delimitar de forma explicita os campos de atuagio do
Estado e do setor privado. Ao Estado caberiam os setores de
infra-estrutura econdmica (energia, transportes e comunica-
¢Ges) e as dreas de desenvolvimento social (educagao, satide e
previdéncia social). A drea privada caberiam os setores direta-
mente produtivos: indistrias de transformacio, indistria de cons-
trucho, agricuitura e pecudria, coméreio, seguros e sistema fi-
nanceiro, ressaltando-se, neste (iltimo caso, ““a fungiio pioneirae
de estimulo atribuida aos bancos oficiais” (Il PND, p. 49).

Em segundo lugar, procurando demonstrar que seria in-
justo atribuir aos governos militares a responsabilidade pela
ampliagfo significativa da participagio do governo na econo-
mia, uma vez que a carga tributdria liquida teria evoluido de
17,18% do PIB em 1959 para 16,7% em 1971 e 18,2% em
1973. E, por dltimo, enfatiza-se o fato de que os setores nos
quais o governo foi obrigade a entrar, em favor do préprio
setor privado, caracterizam-se por sua substancial escala de
produgdo, tornando inevitivel que se constituissem algumas
grandes empresas piblicas. UUm-certo tom de irritacdo pode
ser notado quanto & incompreensiio de certos setores da so-
ciedade quanto a este vltimo argurmnento:

ou estd certo que o sefor pliblico cuide de comunicagdes, transportes € ener-
gia (e até mesmo de siderurgia de produtos planocs), € af necessariamenie as
Suas empresas estardo eatre as maiorgs do pafs; ou nia estd certo, e nesse
caso o que se deve fazer € dirar o governo de tais dreas, ¢ nio surpreender-se
com a conseqii€ncia inevitivel de uma opgio feita (I1 PND, p. 50).

2.3. O Discurso Redistributivista

O desequilibrio que € fortemente tocado no I PND € o
aumento constatado na concentragio de renda. A partir desse
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fato, e de toda a polémica que se criou nos meios académicos,

desenvolveu-se uma preocupagiio explicita no Il PND em pro-
ver medidas, pelo menos do ponto de vista discursivo, paraa

redugiio da desigualdade, fazendo-se, inclusive, a critica aberta

3 “teoria do bolo™. I interessante notar na ja referida fala
presidencial a mudanga de énfase relativamente 2 questdio da
distribuigdo de renda. Agora, nio se trata mais de proceder a
um diagndstico extremamente superficial em relagdo a este
tema, como ocorrido no TPND. No ILPND coloca-se a neces-
sidade de enfrentar “com objetividade as disparidades flagran-
tes da distribuigdo de renda” (Presidéncia da Republica, 1974,
pp. 5-6).

A preocupagio em deixar explicito 0 compromisso com
a alteragio do perfit distributivo faz com que 0s formuladores
do [1 PND assumissem um discurso que muito se aproxima
das criticas formuladas pela oposic&o quanto ao cardter
concentrador do crescimento econdmico observado durante
0s governos anteriores. Assim, entre as opedes da estratégia
adotada do plano em questo consta a

+

decisio de 1o adiar, para quando o pais for rico, a mefhoria da distribuiciio
de renda e a abertura de oportunidades para todas as classes, realizando-as
simultaneamente com a determinagdo de manter o crescimento acelerado
(Presidéncia da Repiiblica, 1974, p. 48).

Logo no inicio do T PND podemos vislumbrar uma mu-
danga importante de &nfase quanto a0 problema da distribui-
¢io de renda. Assim, quando consideram a manutengiio do
crescimento econdmico ¢ o aumento da renda per capita, 08
formuladores do 1Y PND afirmam:

abrem-se, com fais resultados, amplas perspectivas para 0 aumenta de renda
das classes média e trabalhadora, seja pele préprio efeito do programa eco-
ndmico, seja pela acdo da politica social do governo {destaque no original,
Presidéncia da Repdblica, 1974, p. 16).

Desta forma, ao invés de confiar exclusivamente no cres-
cimento econdmico como estratégia de redugio dos niveis de
pobreza ¢ de aumento da participagao dos trabalhadores nos

4. A teoria do bolo refere-se 4 idéia de crescer o bolo para depois
dividi-lo.
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peneficios da expansdo do PIB, agora o governo propde ex-
- plicitamente politicas piblicas voltadas para a melhoria de
' enda desses segmentos da populagio.

H4, portanto, uma mudanga de énfase, pelo menos no
discurso, muito evidente comparando-se a0 perfodo anterior.

. Por certo, o acirrado debate desenvolvido nos ancs 70 a res-

peito das raz0es associadas ac aumento da concentragdo de
renda havida na década anterior deve ter contribuido para in-
fluenciar esta nova postura governamental. Tal desempenho
econdmico, conjugado com a agio governamental direta, de-
veria refletir-se na drea social por meio do aumento da taxa
de alfabetizagio (que deveria alcangar 90% da populagio com
mais de 15 anos de idade), aumento do indice de escolariza¢ao
no ensino de primeiro grau (englobando 92% da populagio
na faixa etdria correspondente) e elevagio da expectativa de
vida (que deveria chegar a 65 anos).

2.4. As Estratégias Setoriais

Dadas as diretrizes elaboradas nos itens anteriores, 0 mo-
delo econdmico social previsto pelo I PND constiui-se de
(Presidéncia da Repiiblica, 1974, p. 34):

a) economia moderna de mercado, com as conquistas a ela
incorporadas, nas economias desenvolvidas nos Gitimos
quarenta anos: condugao da estratégia de desenvolvimen-
to, ativamente, pelo governa, preocupacio continua com o
crescimento, preservagao de alto grau de competitividade
no sistema;

b) forte contetdo social;

¢) pragmatismo reformista, nos ¢campos econdmico ¢ social,
principalmente com relagfio & agropecudria;

d) orientacio do nacionalismo positivo, voltado para assegu-
rar a execuciio da estratégia nacional de desenvolvimento,
realizando o equilibrio entre capital nacional e estrangei-
ro, e garantindo, na articulagio com a economia interna-
cional, a consecugio das metas do pais.

O plano também define cinco campos de atuagio (idem,
pp. 34-36): :

77




a) consolidagio de uma economia moderna, especialment
naregido Centro-Sul, mas aponta-se também para um sig:
nificative processo de desconcentragio industrial, ji qu
neste item insere-se o pacote de investimentos que é distri
buido regionaimente. Este pacote de investimento. corni

‘preende as dreas de inddstrias bdsicas, desenvolvimento.:

cientifico e tecnoldgico e infra-estrutura (energia, trans
porte e telecomunicagdes), onde se contempla a necessi

dade de diminuir o diferencial tecnolégico existente,’
aprofundar o desenvolvimento cientifico nacional e aumen-

tar a produtividade de nossa economia; :
b} ajustamento &s novas realidades da economia mundial;
especialmente A nova realidade energética global. Apon
ta-se para o desenvolvimento de fontes nacionais de ener-
gia (elétrica) e de atividades econdmicas a ela atrelados
(metalurgia); o
¢} nova etapa no esforgo de integragio nacional, dando conti-
nuidade aos projetos definidos no plano anterior e apontan-
do para algamas tentativas de desconcentragfio industrial,
assim como para uma politica de colonizagiio promovendo o
deslocamento populacional para dreas de baixa densidade
demogrifica. O enfoque que passa a ser adotado pelo I PND
é o de dreas integradas, como 0 POLOAMAZONIA, o pro-
grama de dreas integradas do Nordeste etc.;
d) estratégia de desenvolvimento social, procurando respon-
der s demandas existentes relativas &s condigdes de dis-
tribuigdo da renda no Brasil, eliminag#o dos focos de po-
breza absoluta do pafs (Nordeste) e;
e} integracdo com a economia mundial,

Especificamente no setor industrial, o JI PND previa, para
viabilizar o crescimento de 12% ao ano, como j4 foi salienta-
do, a politica de ““configuracio definitiva do perfil industrial”
no Brasil, tendo assim como meta completar a matriz indus-
trial brasileira. Assim,

nova fase de substituicio de importagBes se vai acelerar, principalmente
quanto 2 setores bisicos, para corrigir desbalanceamentos na estrutura in-
dustrial e poupar divisas (Presidéncia da Repitblica, 1974, p. 37).
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Qutro elemento importante da estratégia industrial é a

_desconcentragfio industrial. Segundo Vermulm (1985, p. 168),

foi a primeira vez que wm governo colocou com toda a clareza a ques-
tio da desconcentragiio industrial, através do estimulo a0 surgimento de
novos polos industriais®.

O I PND elenca como estratégias para o setor industrial
(11 PND, pp. 38-41)%

a) desenvolvimento dos setores de base, especialmente bens
de capital (notadamente os sob encomenda), eletronica
(computadores e eletrGnica digital) e insumos bésicos.
Neste setor a idéia & de se buscar a auto-suficincia e con-
templar os seguintes grupos de insumos (envolvendo in-
clusive sua matéria-prima): siderdrgicos, metais nao-
ferrosos, petroquimicos, fertilizantes, defensivos agrico-
las, papel e celulose, matéria-prima para inddstria farma-
céutica, minerais ndo-metdlicos (cimento, enxofre eic.);
b) abertura de novos campos de exportaciio de manufaturados;
¢) maior impulso ao desenvolvimento tecnolégico nacional;
dy impulso ao desenvolvimento da indiistria de alimentos
(agroindustrializacdo) e;

e) atenuagio dos desniveis regionais de desenvolvimento in-
dustrial.

Quanto ao setor agricola, continua a 8nfase ja estabelecida
no plano anterior de modernizagio agricola e expansio das
fronteiras. Esta modernizacao traria como efeitos desgjdveis
o aumento da demanda agricola por insumos urbanos € a pos-
sibilidade de ampliar a oferta de produtos, sobretudo para
exportacio. O II PND elenca como estratégias para o setor
agricota (II PND, pp. 41-45) os seguintes elementos:

a) politica de uso da terra para fins agropecudrios (estimulo
a0 uso da terra, & especializago e A conservagiio de solos);

5. Outro pontao ressaltado pelo autor € que pela primeira vez conside-
ragBes relativas ao conatrole da poluigio sio levantadas pelo planejamento
governamental. Um ponto que também merece destague € a introdugiio do
desenvolvimento urbano no plano.

6. As metas fisicas relativas a alguns setores contemplados pelo plano
sdo vistas nas tabelas ao final do texto.
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b} esforgo de modernizar e de dotar de bases empresariais o
setor agropecudrio, principalmente no Centro-Sul (insumos
modernos, precos minimos, agroindiistria, cooperativismo,
EMBRAPA [Empresa Brasileira de Pesquisa Agropecudria],
EMBRATER [Empresa Brasileira de Aerondutica S.A.);

¢) execucdo da reforma agrdria;

d) estratégia de ocupagio de novas dreas (Centro-Ocste, Ama-
zonia, vales imidos do Nordeste);

¢) continuagio da politica de implementagiio de novas estru-
turas de abastecimento; _

f} fortalecimento da agdo do setor piblico relativa i drea de
indelegaveis (informagdes, classificagio de produtos);

g formagio de estoques reguladores;

h) concentragiio setorial de incentivos {pélos regionais, pro-
dugdo intensiva) €;

i) estratégia social para o setor rural.

Segundo Vermulm (1985, p. 171), algumas conseqiién-
cias indesejdveis acabam ocorrendo em fungiio das priorida-
des do I1 PND, havendo assim um desequilibrio na oferta dos

produtos agricolas:

a) amodernizagfio normalmente s¢ associa com uma tendéncia
de concentragio fundidria;

b) existe a dificuldade de retengo dos ganhos auferidos pelo se-
tor agricola, se niio existir atengiio do governo no que tange aos
pregos dos insumos e s priticas de comercializagiio agricola;

¢) uma tendéncia de desequilibrio entre a produgio voltada para
o mercado doméstico, menos rentdvel & menos estimulada
por incentivos fiscais, frente & produgio voltada para o mer-
cado externo.

Ainda é importante destacar uma drea ue mereceu aten-
¢iio especifica por parte do governo no IT PND: o setor de
energia. Neste ponto destaca-se a posigio particularmente fa-
vordvel do Brasil, j4 que tinha uma dependéncia menor do
petrdleo para a produgdo de energia elétrica e para a produ-
¢io de calor, apesar de ser grande a dependéncia na drea de
transportes & como matéria-prima para a ind@istria quimica. A
questdo que se colocava era enfrentar a crise de energia sem
sacrificar o crescimento acelerado. Neste sentido as-estraté-
gias eram:
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a) redugio da dependéncia em relagfio as fontes externas de
energia; aumento da oferta interna de petréleo {programa
macico de prospecgio e de produciio nacional), desenvol-
vimento do programa do xisto, eletrificagiio de ferrovias,
deslocamenio do transporie de massas para ferrovias e flu-
vial, e intensificacio do transporte coletivo; producio de
dlcool carburante, ampliagio do uso do carvio;

b) politica realista de precos de derivados do petréleo;

¢) emprego intensivo de energia de origem hidroelétrica;

d) execucio do programa ampliado de energia elétrica: Itaipu,

Itumbiara, S&o Simio, Xingd, Tucurui etc.;

e) programa do carvio;

f) desenvolvimento do programa de pesquisa de fontes ndo

convencionais de energia;

g) produgio de minerais energéticos nucleares.

2.5. Os Instrumentos de Acdo

O texto € bastante exiguo no que tange & explicitagio dos
mecanismos de agio para fazer valer as estratégias anterior-
mente explicitadas. De toda forma os principais instrumentos
utilizados no Il PND foram:

1) Em primeiro lugar, e com papel destacado, o investimento
ptiblico, responsabilizando-se a administracio direta pe-
los dispéndios em infra-estrutura e as empresas estatais pelo
aumento da oferta de insumos basicos. Durante o periodo
1974-1978, o investimento do setor piiblico isoladamente
correspondeu a 12% e 13% do PIB respectivamente, regre-
dindo para 10% entre 1979 e 1982, responsabilizando-se
por mais da metade dos investimentos totais da economia.
A tabela seguinte destaca ¢ quadro de investimentos previs-
tos pelo ITPND. Esta tabela deve ser vista com cuidado pois

¢ muito distinto ¢ nivel de agregacio de cada setor. Além disto a tabela
inclui recursos estaduais como € o caso da educagiio, salide, saneamento e
nutrigio, energia elétrica e agropecudria; em outros casos inclui recursos

privados e, em outro, habitaggo, inclui recursos de mutudrios (Vermulm,
1985, p. 180).

7. Também inclui recursos crgamentdrios tépicos como € 0 caso das
iransferéncias para estados e municipios que se fariam com cu sem o II PND.
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b) as linhas de financiamento subsidiado ao setor privado,
*  como o FINAME do BNDE para a inddstria de bens de

Programa de Investimentos do II PND (1975-1979}

Setores Cr$ bilhtes % spobre
capital nacional, ancoradas, sobretudo, nos fundos do PIS/ de 1975 o total
PASEP, antes sob controle da Caixa Econdmica Federal, Valorizagde de Retirsos Hitnanos 267.0 153
que se restringia a financiar apenas bens de consumo duri- Educagio 135.0 7.7
veis e capital de giro. Entre 1974 & 1979, o saldo do siste- Saiide, Saneamento, Nutrigio e As. Médica 110,0 63
ma BNDE (Banco Nacional de Desenvolvimento Econd- Trabalfio & Treinamento Profissional 2.0 13
mico) correspondeu a cerca de 1,5% do PIB. A efetivagio Integragiio Social 3840 2.0
das fortes estruturas empresariais contaram com apoio do PIS., PASEP 58.0 3.3
governo® por intermédio das novas subsididrias do BNDE Habitaggo 83,0 48
—IBRASA, EMBRAMEC, FIBASE’® —, daPETROQUISA Previdéncia Social 2430 13,0
e de outros mecanismos financeiros oficiais. Também se- Desenvolvimento Social Urbano 110.0 6.3
ria possivel contar com 0s recursos financeiros provenien- Energia 255.0 4.6
tes do FMRI e do PMRC, e com os estimulos fiscais apro- Energia Eiétrica 198,0 113
vados pela Comissio de Fusao e Incorporagdo de Empre- Petréleo, Carvio e Gis 57.0 13
sas (COFIE). ! Transportes 1344 7.7

¢) Quanto ao setor piiblico — estatais —, este foi praticamente Programa Ferrovidrio 28,0 1.6
excluido do acesso aos recursos do sistema BNDES. As Programa de Constru¢iic Naval 23,0 1,3
estatais também tiveram problemas para o autofinancia- Programa Redovidrio 33,0 1.9
mento, pois 0s pregos pilblicos/tarifas se viram controla- Portos 9,0 0,5
dos, evitando o acimulo de lucros. Tais procedimentos fa- Transporte Adreo 7.4 0.4
ziam-se com o intuito de, aproveitando-se das facilidades Outros 34,0 2,0
de captagiio de empréstimos externos por parte das esta- Comunicagdes 50,0 2.9
tais, forgd-las a buscarem recursos externos. Este é um dos Desenvolvimento Cientifico ¢ Tecnoldgico 22,0 1.3
pontos cruciais do plano, a captagio externa de recursos Inddstrias Bdsicas 254,0 14,5
por parte das estatais, viabilizando o financiamento de seus Siderurgia e Metalurgia 90,0 5.1
investimentos, & foi forgado com o intuito paralelo de ob- Material de Transpoite . 43,0 24
ter a entrada de capitais para se equilibrar o balango de Mecanica, Mat. Elétrico e de Comunicagdes 36,0 2.1
pagamentos. ’ Quimica 59,0 3.4

d) Foi criado o Conselho de Desenvolvimento Econdmico Mi“era,iS_Nﬁo'Mem“cos’ Celulose ¢ Papel 26.0 1,5
(CDE), em 1/5/1974, o qual deveria “agir como a unidade Agropecudria 105,0 6.0

. . . Integracdo Nacional 1650 9.4

ceniral de planejamento do governo, garantindo a imple- ) o
mentagio do IT PND” (Schwartsman, 1990, p. 40). Jd o Incentivos Flscais 15,0 0.8
PIN e Proterra 19,0 1.1
8. Com complementaciio de recursos por meio de participagiic Programas Regionais Prioritdrios 39.0 22
aciondria. Transf. da Unido a Estados e Municipios 38,0 2,2
9. As trés irmis: IBRASA (Investimentos Brasileiros S.A.); Apeio Financeiro Oficial 54,0 31

EMBRAMEC (Mecinica Brasileira $.A.); FIBASE (lnsumos Bésicos S.A. TotaL 1.746,4 100,0

— Financiameatos ¢ Participagdes). Fonte: Vermulm (1985, pp. 178-179).
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CD1 foi encarregado de operacionalizar, sobretudo, as po-

liticas aduaneiras e de reserva de mercado para a indistria .

nacional.

e) Em termos fiscais e monetdrios existem grandes alteracBes
. a0 longo do periodo, porém de modo geral podemos dizer

que em termos de politica monetaria procurou-se manter
um grau adequado de liquidez na economia, assim como
controlar a taxa de juros e principalmente o custo da
intermediacdo financeira, além das medidas facilitadoras -
para créditos seletivos subsidiados. Em termos tributdrios,

continuou tendo importincia significativa a série de incen-
tivos fiscais como instrumento sinalizador da atuagdo do
setor privado. Temos, por exemplo, as isengdes dos im-
postos de importagdo para futuros exportadores, a possibi-
lidade de depreciagéo acelerada e o crédito do IPI sobre a
compra de equipamentos.

f) Quanto i politica externa, manteve-se a pratica de minides-
valorizacdes nominais do cAmbio, sem contudo promover
uma significativa desvalorizagio real do cimbio. Por ou-
tro lado cresceu a seletividade na obtengio de divisas, da-
dos os problemas cambiais ¢ a implantagio de uma prética
substituidora de importactes. Isto era uma das faces da
garantia de mercado que se criara no pais, ao lado das com-
pras efetuadas pelas estatais. Com relaco 2s exportagdes,
aumentaram os incentivos ji existentes.

g) Ainda é importante destacar a politica de controle de pre-
¢os que também procurou atuar garantindo a rentabilidade
dos setores importantes do plano efou reduzindo custos e
controlando a inflagio.

3. O Il PND como Projeto Politico com Racionalidade
Econdmica

A estratégia adotada pelo II PND de combate 4 crise ¢
manutengdo do crescimento era na verdade uma das opgOes
possiveis ao governo Geisel. De acordo com o quadro colo-

84

‘cado pelo novo cendrio internacional, segundo Carneiro (1990,
p:299)

havia basicamente duas opges para o governo brasileiro: a primeira

* seria desvalorizar o cimbio e mudar rapidamente os pregos relativos a fim

de sinalizar de imediato os novos custos dos produtos importados ¢ a altera-

S o do valor social das exportagdes. Nesta opgiio, dever-se-ia ter o cuidado
"l conter a demanda a fim de impedir que o superaquecimento herdado do

regime anterior transformasse o choque de precos relativos em inflagéo per-

* manentemente mais elevada. A segunda seria comprar tempo para ajustar a

oferta com crescimento mais rdpido do que na alternativa angerior, realizan-
do de forma mats gradual e calibrada o ajuste de pregos relativos enguanio
houvesse financiamento externo abundante,

Aqui mostram-se as duas opgdes cldssicas de “ajusta-
mento” frente ao “financiamento’.

Segundo a primeira opgio, o contexto descrito no inicio
deste texto sinalizava a necessidade de um ajustamento com
contengiio da absor¢io doméstica. Isto ndo apenas em fungiio
do choque do petréleo, mas também dos desequilibrios pro-
prios do crescimento acelerado, como demonstravam a ten-
déncia inflaciondria e de deterioragfio do balango de paga-
mentos, que jd acontecia antes do choque do petréleo. Além
disso, a prépria demanda interna tendia a reverter devido ao
elevado volume de investimento e & ampla demanda de dura-
veis no periodo anterior, que deveriam sofrer um desaque-
cimento natural. Este desaguecimento, associado a uma des-
valorizagio mais efetiva do cdmbio, controlariam no curto
prazo os desequilibrios, além de, por meio da mudanga de
precos relativos, sinalizar-se a mudanga na estrutura de custo
da economia.

O governo, especialmente com Simonsen, flertou com
esta posigio por algum tempo, especialmente em fungio do
descontrole monetdirio e da inflagdo herdados do governo an-
terior. Medidas chegaram a ser tomadas neste sentidoem 1974,
porém foram timidas e de curta duragio, sendo revertidas ain-
da em 1974 e principalmente em 1975. Muitas criticas se fi-
zeram quando do abandono das medidas de ajuste e a adog#o
do I PND.

Alegava-se que o diagndstico do H PND era insatisfatorio:
continha um erre de avaliagio na medida em que encarava a
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crise externa como eminentemente conjuntural, dando pouca:

atencdo aos aspectos estruturais envolvidos no contexto, in
ternacional de entfo; ¢ 0 aumento da incerteza nos mercados

internacianais, € muito menos aos problemas de desequilibrig?

do crescimento nacional, assim como a nossa fragilidade emi
fungio da distribui¢io da renda para a adogio de politica
mais autdnomas. Este erro de avaliagao atrelado a problena
politicos internos — a dificuldade em se diminuir as taxas d
crescimento econdmico — explicariam a opgiio pelo financia-
menio ji que, em existindo recursos externos, esta seria uma
politica de menor resisténcia.

Por esta interpretagio, o II PND passa a ser visto comd
uma justificativa para se ganhar tempo, adquirindo recursos
no exterior com o fito de financiar o déficit externo. Este ten-
de a se reverter depois de passada a crise. Porém € uma opgio
errada, dado que o risco de descont;ole inflaciondrio seria
grande € o custo do endividamento imprevisivel. Outro pro-
blema € que a ndo internalizag#o da nova estrutura de pregos
relativos, que acaba sendo feito pelo I PND, isola o Brasil e
cria uma situagiio de incentivos equivocada no pafs, dificul:
tando por exemplo a mudanga na nossa matriz energética. ‘

Porém, como demonstrou Castro (Castro & Souza, 1985),
a estratégia envolvida no II PND vai além de um simples fi-
nanciamento: € um financiamento que significa a compra dé
tempo, ndo a espera do fim da crise, mas sim a espera da

maturagio de um projeto de reestruturacio de oferta na eco: *

nomiia brasileira. Os formuladores do II PND rejeitam o ajuste
“incompleto” ¢ “tempordrio” que adviria da simples manipu-
lagdio da demanda agregada e da taxa de cAmbio, expediente

talvez adequado para os pafses desenvolvidos. O ajuste deve: i

ria provir de modificacbes estruturais, que completassem a

matriz interindustrial e promovessem a competitividade in- -

ternacional em certos ramos de tradeables, ainda que este
ajuste de médio e longo prazo implicasse piora da situagio

conjuntural do balan¢o de pagamentos, & para isto a entrada

de capital por meio do endividamento era necesséria.
Segundo Castro:

a resposta brasileira, acredito, niio pode ser reduzida a qualquer dos termaos
da dicotomia convencional. Optou-se aqui por uma auiéatica transformagio
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da economiia ¢ do seu relacionamento com o exterior. Frente a esta opgfio, 0

sfinanciamento”, propriamente dito, nada mais seria que a escolha da passi-

-/ yidade, enquanto o ajustamento convencional eqiiivaleria 2 mera climatizagio
- da economia (Castro & Souza; 1985, p. 34).

A superagio da crise externa deveria ocorrer medianie &

“expansio das exportagdes e, sobretudo, pelo esforgo de in-
..'-'ve'stimento na inddstria substituidora de importagSes. Estas
- mudancas possibilitariam efetivamente enfrentar a nova situa-
- gD econdmica internacional. Esta é como ficou conhecida “a

" racionalidade econdmica do I PND”, defendida por A. B. de

Castro.
De acordo com Cruz (1983, p. 37),

2 emergéncia da crise internacional — num momeate em que o ciclo expan-
givo doméstico dava os primeiros sinais de esgotamento — em nada abala a
retérica desenvolvimentista do goverao brasileiro. Pelo contrdrio, tratava-
se, agora, de responder criativamente i crise aproveitando as oportunidades
abertas pela nova conjuntura internacional. Na visio das autoridades gover-
pamentais, a economia brastleira — uma “ilha de trangiiifidade em meio 2
um mar revolto” — deveria responder 4 crise através do crescimento acelera-
do resguardando um relativo controle sobre a inflagio e sobre o balango de
pagamentos. O dade novo na retdrica oficial € que se tratava nio mais de
acelerar o crescimento desordenado, desequitibrado, mas sim de erientd-lo
decisivamente na diregio de setores que haviam ficado relativamente
atrofiadas no perfodo anterior: insumos basicos e bens de capital.

Além dos condicionantes de ordem estritamente econd-
mica, do ponto de vista politico também se agregavam alguns
outros fatores favordveis & manutengio do crescimento eco-
ndmico em detrimento de uma estratégia de ajustamento.
Tratava-se, antes de tudo, de evitar qualquer comparagio des-
favorivel com o governo anterior quanto ao desempenho das
principais varidveis macroecondmicas. Do mesmo modo colo-
cava-se a necessidade de assegurar a legitimidade do regime,
abalada pela vitéria do MDB nas elei¢des de 1974. Também a
busca de melhorias no tocante i distribui¢io de renda —alvo de
intensa controvérsia no inicio da década de 70— ver-se-ia faci-
litada num contexte de crescimento antes que numa conjuntura
recessiva. Segundo Fiori {1990), o modelo adotado para lidar
com as contradi¢des politicas e socials no Brasil foi a “fuga
para frente”, procurando acomodar os conflitos com base no
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crescimento continuo, que era a forma de legitimar politica~
mente um sistema e tranqiiilizar instabilidades sociais. -
A estratégia de “ajustamento” proposta no Il PND pode

ser resumida por uma tentativa de promover uma alteragio -
estrutural na economia a favor dos bens tradeables, sem o

recurso & desvalorizago. A resisténcia em fazer uso da des-

valorizagiio enconira-se relacionada, de um lado, ao impacto -

inflaciondrio explosivo que esta medida poderia ocasionar
numa economia operando proxima a plena capacidade e, de
outro, ao “pessimismo das elasticidades™, isto €, A descrenca
de que se pudesse conseguir impacto significativo sobre a
balanga comercial apenas mediante a alteracfio de pregos re-
lativos.

Outro problema com mudangas na taxa de cimbio dque-
la altura era a estrutura de passivos da economia. Durante o

“Milagre” houve o crescimento do endividamento externo feito

basicamente pelo setor privado, de modo que uma desvalori-

zag#o cambial afetaria fortemente todos aqueles que se endi-

vidaram durante esse periodo, o que significava uma parte

importante dos principais grupos econdmicos privados do pafs.
Assim, nem a diminui¢iio do crescimento era politicamente
aceitdvel, nem a desvalorizagiio cambial era trangitila de ser
feita, pelo menos naquele momento. Configurava-se assim

boas razdes politicas para a adogiio da estratégia do II PND.

A questio politica, porém, tem contornos maiores. Lessa,
em 1977, levanta a hipétese de que o II PND teria fracassado
por falta de condiges politicas efetivas junto & sociedade, por

falta de apoio, dado que o II PND significou mudangas im-

portantes com impactos politicos marcantes. O que chama
a aten¢iio neste ponto sio dois aspectos: de um lado ndo se
pode esquecer que o IT PND manteve as taxas de crescimento
relativamente elevadas, assim como a renda e o consumo, o
que beneficiava uma parte importante do empresariado e dava
sustentagdo junto a opinido piblica. Por outro lado, a imple-
mentagio do Il PND acarretava perda de posigiio relativa de
outros, pots existe uma mudanga de &nfase no crescimento
econdmico € nos incentivos governamentais envolvidos na
estratégia de desenvolvimento, Com o 11 PND, sdo os setores
de insumos bésicos e de bens de capital os responsdveis pela
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dindmica do processo ¢ alvo das regalias do governo, o que

pode provocar certo desgaste com 0s grupos antigos,
Algumas medidas adotadas na 4rea financeira mostrasmi

as mudangas de prioridades e as dificuldades que se coloca-

vam. Podemos destacar, em primeiro lugar, as restrigdes co-

 focadas ao crédito ao consumidor, com profundo estreitamento

nos prazas maximos permitidos ao financiamento de bens du-
raveis, e a transferéncia dos recursos do PIS, antes adminis-
trados pela CEF {Caixa Econdmica Federal) e utilizados na
concessiio de crédito ao consumidor, para o0 BNDES, direcio-
nando-o para o financiamento industrial nos setores priori-
zados pelo plano. Como é destacado por Lessa (1988), estas
alteragOes afetavam os interesses industriais consolidados no
eixo Sdo Paulo-Rio de Janeiro. A mudanga de prioridades
pode ser claramente percebida quando do antncio da nova
politica industrial pelo CDI, que nfo sé ressaltava a priorida-
de das indistrias bdsicas, como explicitava a ndo prioridade
do setor de bens de consumo durdveis, que passaria a perder
os privilégios existentes.

Esta brusca alteragiio trouxe uma importante conseqiién-
cia politica: o relativo isolamento do Estado. Este sacrificava
o apoio de interesses ja fortemente cristalizados: o capital
estrangeiro, que no se mostrava disposto a entrar na nova
aposta, € 0 capital nacional, que tinha interesses que se vincu-
lavam ao setor de bens durdveis. Desta forma, para a consoli-
dagdio do plano, o “Estado-empresdrio” centrou-se sobre si
mesmo & elegeu as empresas estatais como agente das mu-
dangas. Devemos assinalar a existéncia de um “projeto do
estamento militar modernizador” (Schwartsman, 1990, p. 36)
como elemento a condicionar os grandes projetos do ITPND.
Porém, uma primeira questdo lembrada por Lessa € a legiti-
magio desta estratégia: como conseguir respaldo na socieda-
de para o plano? '

Uma primeira forma de viabilizagio foi a ligagiio do Pla-
no de Desenvolvimento a uma estratégia de redugio dos
desequilibrios regionais. Para tal, distribufa-se espacialmente
05 principais projetos de investimento, atendendo uma deman-
da por “modernizac@io” das regifes atrasadas. Qs exemplos
desta tatica sdo indmeros:
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a) prospecgio de petrdleo: maior énfase na piataforma l1t0ra'
nea nordestina;

b) siderurgia: maior projeto siderdrgico em Itaqui (MA);

¢} pélos petroquimicos: Camagari (BA) e Rio Grande (RS)

d) minérios de ferro: Carajds (PA);

e) fertilizantes potdssicos: Sergipe;

f) soda de cloro: Alagoas;

2) carvio: Santa Catarina;

hy fosfato: Minas Gerais;

i} Itaipu: Parand;

j) Nuclebrds: Rio de Janeiro,

1) Prodicool: favorecendo principalmente usineiros do inte
rior de Sdo Paulo e de Alagoas.

O objetivo desta estratégia era, como destacam Dias e
Aguirre (1993), trazer as forgas politicas tradicionais das re
gites, as oligarquias arcaicas, acostumadas a vender apoio po
litico em troca de fundos, para participarem do plano. Além:
destas oligarquias o governo buscou consolidar a alianga com:
parcela do capital nacional representado pelas empreiteiras e
no capital financeiro nacional®. O interesse imediato das
empreiteiras eram os préprios ganhos decorrentes do amplo
conjunto de investimentos pablicos. E o capital financeiro ¢
nha interesses nos ganhos oriundos da ampla solidariedade
construfda entre os agentes financeiros piiblicos e privados nd

figura dos repasses de recursos, nos amplos ganhos or1gmados -

dos repasses de recursos externos e da ciranda financeira cons-
tituida nesta época, centrada na valorizago sobre papéis do
governo. Desta forma, o governo conseguia costurar uma base
de apoio independente do capital industrial consolidado no se-
tor de bens de consumo durdveis representados em So Paulo:

4. Principais Resultados do I PND

Em termos gerais no hd como deixar de considerar 0s

grandes avangos conseguidos no tocante i substituigio de im-

portagdes e ao aumento de exportagdes, a despeito dos atra-

10. Esta alianga tornar-se-ia explicita no pacote de abril de 1977, em

que se altera a representatividade no Congresso, aumentando a participagdo
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sos na implementaco de grande parte dos projetos. Assim, se
“considerarmos os resultados principais alcangados ao longo
© da segunda metade dos anos 70 ¢ inicio dos anos 80, podere-

. mos ter uma perspectiva mais adequada das principais modi-
. ficagdes operadas na estrutura industrial brasileira a partir dos

- projetos implementados com o I PND".
2. No que tange aos pontos de estrangulamento da econo-
~mia, cabe um destaque especial ao atraso relativo na produ-

. giodeago, nitidamente evidenciado com o vigoroso aumento
" da demanda durante o Milagre. Entre 1970 ¢ 1974, o gasto
" com as importagfes de ago quase decuplicaram, passando de

US$ 160 milhdes para US$ 1,5 bilhdes.

Segundo as metas estabelecidas no I PND, a capacidade
de produgfio de ago em lingotes, que em 1974 era de 8,6 mi-
Ihoes de toneladas, deveria alcangar 22,3 milhdes em 1979. A

- produgio efetiva, em 1979, foi de 13,9 milhGes de toneladas,
chegando, portanto, apenas a 62,4% do total almejado. Se

considerarmos ¢ aumento ocorrido até 1984, quando a produ-
¢doalcangou 18,4 milhdes, temos um {ndice de 82,4% do pre-
visto para 1979, Ainda que os resultados alcangados no caso
dos agos planos & ndo-planos sejam menos significativos quan-
to &s metas de produgiio, cabe observar os expressivos indi-
ces observados quanto aos coeficientes de importagio e de
exportagao, reduzindo-se as necessidades de importagiio de
39,1% do total da oferta em 1974 para 3,4% em 1979 e am-
pliando-se 0s excedentes exportiveis de 2,2% para 37,8% no
periodo 1974-1983,

O setor de metais nio ferrosos apresentou, em termos
gerais, um desempenho excepcional. As metas fixadas em
relagdo & produgio de aluminio e zinco foram ultrapassadas
jiem 1979, ampliando-se de forma significativa no inicio dos
anos 80, quando alcancaram mais do que o dobro almejado
para 1979, reduzindo-se abruptamente as necessidades de
importagio destes insumos. Considerando este intervalo de

dos estados menores do Norte-Nordeste, e se introduz a figura do senador
bidnica.

11. Os dados apresentados a seguir foram extraidos, em sua maior
parte, de Schwartsman (1990, pp. 58-82).
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Indiistrias Bdsicas (1.000 1) — 1974-1984

Capacidade Produglio | Produgiio Efetivacomo
Produtiva Efetiva % da Meta para 1979
1974 |[Metap/ | 1979 | 1984 1979 1984
1979
Metahirgica
Agoem Lingotes B.GO0 22300 13.891 18.386 62,3% 82,4%
Aco Plano/Perfis 4,100 13.100 6.853 7.941 52,3% 60,6%
Pesados .
Ago niio Plano/ 4.600 8300 5261 5752 63,4% 69,3%
Especiais )
Alurmninio 120 190 238 457 125.3% 240,5%
Cobre 10 60 0 6l 0.0% 101,7%
Zinco 33 58 63 107 108,6% 236,2%
Quimica
Acido Sulfidrico 086 338% 1924 — 56,8% -
Soda Cdustica 273 700 643 1.072 92,1% 153,1%
¢ Barritha
Cloro 212 593 587 319 99.0% 138.1%
Fertilizantes 5385 1.199 1.533 5533 i279% 461,5%
Resinas 408 891 851 — 95,5% —_
Termoplisticas
Fibras Artificiais/ 176 253 214 251 B4,0% 99,2%
Sintéticas
Elastomeros 144 239 224 252 93,7% 105,4%
Sintéticos
Eteno 343 T8 631 1.143 87,9% 159.2% -
Amoniu 268 51 353 1.061 61,2% 183.9%
Intermedidrios Nao-
Metdlicos
Cimento 17.130 26.190 28.871 19495 110,2% 74,4%
Celulose 1.547 2860 2780 3304 97.2% 117,6%
Papel 2267 2900 2979 4021 102,7% 138,7%

Fonte: Schwartsman (1990, . 603,
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1974-1983

Insumos Bdsicos: Coeficientes de Importacdo e Exportagdo —

Produtos/Ana Coeficiente de Importagio | Coeficiente de Exportagiio
1974 | 1970] 1083 | 1974 [ 1979 ] 1983
Aco 39,1% 3.4% 1,0% 22% T1%  31.8%
Ferroligas 7.5% 0.3% 0,2% 20,1% 34,1%  60,4%
Refratirios 25,3% 8.3% 5.1% 834% 191% 171%
Aluminio 50,4% 23.0% 23% 1,6% 3,4% 4,0%
Cobre 723%  80.6%  404% 25% 130% 159%
Zinco 64.2% 43,3% 3,3% 0.0% 0,2% 1.9%
Silicio 94,2% 2% 0,0% 46,1%  267%  70,3%
Estunho 0,3% 0.3% 02% 422% 46,7%  68.3%
Papel 204%  104%  T6%Y 1,1% 47% 7780
Celulose 16.6% 34%  08%D  11.8% 209% 27,7%0
Petroquimica Bisica  14,0% 1.0% 0,3% 0,0% 04%  12,3%
Petroguirmica 41,0% 18,0% 2,0% 19%  36% 133%
Intermediiria
Resinas 35,2% 14,0% 1,0% 2.0% 20%  30,0%
Termoplisticas
Fibras Sintéticas 21.6% 51% 1,0% 1,3% 6,1% 18,1%
Elastbmeros 20,7% 14,0% 16,0% 0,7% 6,1% 18,19
Sintéticos
Sada Custica 53,1% 29%  0,1%0 — - —
Fertilizantes 631%  637%  38.4%U - — —
Nitrogenados
Fertilizantes 57,7%  258% 8.6%1 — — —

Fosfatados

(1) Dados referentes a 1982,

Fonte: Schwartsman (1990, p. 66).

ternpo mais amplo, também observamos os aumentos impor-
tantes na produgio de cobre e estanho, diminuindo a necessi-
dade de importacdo do cobre e aumentando os excedentes de
estanho para venda externa.

No que tange & superagio das metas de produgiio fixadas
no II PND, cabe ainda destaque especial aos setores de ferii-
lizantes, cimento e papel ainda no perfodo 1974-1979 ¢ 4 pro-
dugdo de soda cdustica, cloro, eteno, amonia ¢ celulose quan-
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do consideramos os atrasos de alguns projetos e adentramos:

nos anos iniciais da década de 80. _

Quanto ao setor de fertilizantes, a produgio efetiva de
1.5 milhdes de toneladas em 1979, superando a meta de 1.2
milhGes de toneladas, esconde os desempenhos relativos di
ferenciados entre o setor de fertilizantes fosfatados ~ cujo su
cesso evidenciou-se pela diminuigiio expressiva do coeficien-
te de importagdes de 57,7% em 1974 para 8,6% em 1982 —, ¢
setor de fertilizantes nitrogenados, com sucesso relativo, dada
anecessidade ainda em 1982 de importar 38,4% da demanda’
total, e 0 fracasso na substitui¢io de importagbes de fertilizan
tes potdssicos.

Outros sucessos expressivos quando cons:derados a
redugio dos dispéndios com importagGes e a geragio de ex-
cedentes exportdveis devem ser anotados nos casos da petro,
quimica (bdsica e intermedidria), papel e celulose, resinas
termoplésticas e fibras sintéticas.

4.1. Energia

Baseado num diagndstico que emprestava um cardter.

duradouro & crise energética mundial, o If PND propunha-se;
fundamentalmente, a aumentar a produgio nacional de petré:
leo e estimular alteragdes na matriz energética brasileira me-
diante o incremento de fontes alternativas. Nesse sentido, a
expansio da oferta de energia hidroelétrica constituia-se tam-
bém, na ética dos formuladores do plano, como 1mp0rtante
elemento a alavancar a competitividade nos setores qmmxco
metalirgico e de papel e celulose.

A priaridade a0 aumento da produgio de petréleo expres-,

sa-se pelo aumento da importiincia dos investimentos em explo=
rag@o e produgdo de petréleo por parte da Petrobrds (Petrdleo
Brasileiro 5.A.), ampliando-se tal participagiio de 27% em 1974
para 70% em 1980. Isto ocorre em detrimento dos investimen-
tos em refino e transporte (Schwartsman, 1990, p. 69). Assim,
apenas a partir de 1979 € que comegam a aparecer os resuttados
mais significativos: de um aumento médio anual de 1,3% ao ano
entre 1974-1979, a produgio de petréleo expande-se a 17.4%
a0 ano entre 1979 e 1986, quando se expande com maior coni-
sisténcia a exploragfio comercial em dguas profundas.
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. Durante o perfodo do II PND, a participacio do petrdleo
como fonte primdria de energia mantém-se praticamente cons-
éﬁntc, em torno de 42%, ampliando-se a propor¢ao do petré-
teo importado de 35,9% para 37,3% nesse interregno.

Resultados mais satisfatérios podem ser identificados

auanto 3 expansio da produgdo de energia elétrica e da ener-

gia ligada & cana-de-agcar; entre 1974 e 1979 os aumentos
médios anuais foram de 12,2% e 9,9%, respectivamente.
Frracasso dignoe de nota, por certo, deve ser creditado ao

- Programa Nuclear brasileiro.

4.2. Bens de Capital

Como aponta Schwartsman (1990, p. 70), o governo bra-
gileiro, ao longo do IT PND, procurou solucionar os trés pro-

" plemas principais a entravar o desenvolvimento do setor de

bens de capital:

1) falta de financiamento do investimento e da comercializagio de
miquinas e eguipamentos, o que tornava o produto importado mais com-
petitivo em fungio dos suppliers credits; 2) existéncia de uma politica de
incentivos ao investimento que favorecia a importagio de bens de capital;
3) inexisténcia de uma politica de compras das empresas estatais.

Para tanto foram utilizados expedientes como o maior

_: aporte de recursos a0 BNDE - incorporagio dos fundos do
S -PIS/PASEP —; a criagdo das “trés irmis” (IBRASA,
© EMBRAMEC ¢ FIBASA), visando ao aporte direto de recur-

sos do governo como acionista minoritdrio; a restrigio, pelo
CDE, 3 importagio de mdquinas e equipamentos com similar
nacional; e a limita¢do pelo CDI da concesso de incentivos
para a importagdo de bens de capital.

Foram, por fim, estabelecidas as linkas gerais para a politica de com-
pras dos ministérios e das empresas estatais, através da EM (Exposi¢do de
Motivos) no 16-B do CDE e da EM no 10 que cria os NAI (Niicleos de
ArticulacBo com a Indistria), visardo inclusive o desenvolvimento da enge-
nharia bdsica de projeto nacional, identificada como causa freqitente da ex-
¢lusdo dos produtores nacionais de bens de capital do fornecimento destes
projetos por motivos técnicos (Schwartsman, 1990, p. 71).
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Tais politicas permitiram que o coeficiente de importa
¢ ¢bes do setor de bens de capital como um todo declinasse d
um pico de 32,7% em 1972 para 21,2% em 1979, a despeit
do expressivo volume de investimentos realizados no perio
doj; a produgfo nacional de bens de capital evoluiu a uma taxa’
média de 23,1%. O crescimento mais substantivo, no entanto
fez-se no setor de bens de capital por encomenda, mediante:
apoio da demanda das empresas estatais. Neste subsetor,
coeficiente de importagdes declinou, no mesmo periodo, d
. 50,8% para 29,1% (Schwartsman, 1990, p. 79), representad
por uma expansio média do valor da produgio de 28,6%.
Relativamente ao setor de transportes, cabe apontar o
relativo fracasso do plane ao ndo conseguir alterar a predo-
minéncia do transporte rodovidrio, que permaneceu respon-’
sabilizando-se por 60% do total do setor. Tal fato ocorreu’
sobretudo por conta da politica de pregos dos derivados de-
petrdleo, a qual ndo incorperou em sua plenitude os aumen
tos dos pregos do petrdleo, e aos problemas relacionados i
Rede Ferrovidria Federal (RFESA).
Outro setor privilegiado dentro da politica do II PND foi

o setor de comunicagdes. O valor dos servicos deste setor:

evoluiu de forma expressiva no perfodo, ampliando-se a uma
taxa média de 25,6% entre 1974 e 1979 ¢ expressando a preo-
cupagio do regime com o tema da “integracio nacional”.

5. Consegiiéncias do II PND A

De um modo genérico é possivel derivar duas conse-
giiéncias duradouras fundamentais da “marcha forgada” im:
primida & economia brasileira na segunda metade dos angs
70, ambas relacionadas ao setor externo da economia. Como
resultado positivo do II PND niio hi como deixar de realcar
o ajuste estrutural do balango de pagamentos, como bem de-
monstrou Castro e Souza (1985). Com a maturagdo dos gran-
des projetos do Il PND, tornou-se possivel ao Brasil manter
elevadas taxas de crescimento de seu produto sem gue a eco-
nomia resvalasse para o estrangulamento externo. '

Todavia, cabe notar que tal possibilidade viu-se compro-

metida pelo préprio padrio de financiamento do IT PND. B
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aqui temos a segunda grande heranca do plano, seu lado ne-
gativo: o endividamento externo e sua repercussiio fiscal. Com
o elevado nivel de endividamento externo, contraido a taxa
de juros flutuantes, ¢ a crise da divida externa, o Brasil passa
a exportador lquido de capitais. O grande problema que se
colocou para a economia brasileira durante os anos posterio-
fes foi que a responsabilidade final pelo enorme volume de

* transferéncias de recursos ao exterior cabia ao setor piiblico,
" estabelecendo-se um imbricamento perverso entre a divida

- externa e a divida interna. O processo de estatizacio da divi-
" da externa, ocorrido entre os anos finais da década de 70 e

inicio dos 80, tem af grande responsabilidade.

Por meio da Resolugio 432 do Banco Central, os tomado-
res de empréstimos em moeda estrangeira podiam saldar tais
empréstimos em moeda doméstica antes do vencimento, fi-

" cando o BC com o risco cambial dai em diante®?, Assim, o

setor privado que detinha aproximadamente 80% da divida
externa total em 1974 passa a deter menos da metade cinco
anos depois. Eliminavam-se, porém, as dificuldades politicas
da desvalorizaciio cambial.

" Os problemas assoctados ao pagamento da divida contrai-
da se refletiro por bastante tempo na economia brasileira. Os
defensores do 1T PND, contudo, alegarfio que o plano criou con-
digtes de se gerar superdvits comerciais para fazer frente ao
pagamento da divida. Porém, o fato destes superdvits se origi-
narem principalmente no setor privado e a divida estar no setor
piiblico transforma a divida externa em divida interna, e as difi-
culdades no financiamento desta, que jd existiam desde os anos
70, explicam parte da deterioragio fiscal do Estado.

Anexo: III PND

O III Plano Nacional de Desenvolvimento foi formulado
para o periodo 1980-1985, em uma conjuntura em que os
desajustes da economia eram salientados particularmente por
uma crise energética, por problemas no balango de pagamen-

12. Os depdsitos em moeda estrangeira, que correspondiam a 0,6%
dos ativos dos bancos comerciais em 1977, saliam para 7,4% em 1983
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tos, pressdes da divida externa, pressdes inflaciondrias de o
gem interna e externa e um nivel crescente de desempreg
amplo objetivo prioritirio era centrado no crescimenio:

Setor energético

- desestimulo do uso de fontes de energia priméria importa-
da (petrdleo e carvio mineral);

fﬁcionaiizagio dos transportes;

criagiio de condigdes para a instalagdo de um novo modelo
. energético, sem dependéncias externas;

"prioridade € apoio a substituicio do uso de derivados de
. petrdleo;

aceleragio do programa nacional do 4lcool e de novos pro-
jétos para geracio hidrelétrica e de energia nuclear, e apro-
" 'veitamento de outras fontes de energia nio convencionais
. (xisto, solar, edlica, maremotriz, combustiveis extraidos
" da madeira e outros vegetais).

A escolha dessa orientagdo decorre do ebjetivo sintese ¢ do reconhg
mento de que a repartigo social dos resultados da expansio econdmica nac
tem beneficiado desigualmente as classes sociais: nas populagbes de m
renda, a renda média tem crescide com menor rapidez. Nio obstante, &s
constatagio ndo invalida a op¢iio de crescer rapido (EII PND, 1979, p. 13);

Como estratégias basicas foram formuladas as seguint
prioridades:

a) Setor de agricultura e abastecimento

— estimulo & produgdo de alimentos bésicos e produtos de
exportagio, priorizando 0s pequenos e médios estabele
mentos e visando i obtenciio de precos mais acessiveis 4§
familias de menor renda; s o

— estimulo s pesquisas de solos, espécies e sementes, be
como ao consumo de fertilizantes e insumos modernos
de tecnologia apropriada;

— criagido de um sistema integrado de producio, armazen
gem, transporte e comercializagio, para abastccimentd in.
terno e exportacoes; _

— estimulo a atividades florestais e agrossivicultura para ali
mentos € energia; i

— politica fundidria premiando ¢ uso intensivo de terras e one:
rando propriedades inexploradas ou mal exploradas;

— desenvolvimento das condigdes de vida do trabalhador r
ral {satide, educagio, renda, previdéncia social e habitagaio)

d) Setor social

 estimulo A drea de educacio e cultura para democratizar

_oportunidades e melhorar a distribuigio de renda;

~ ampliaciio de servigos de saiide piiblica, atividades previ-

 dencifrias e assisténcia social;

. = redug@o do déficit de habitagBes para as populagdes mais

pobres;

~— politica de emprego valorizando o desenvolvimento indi-

vidual e a participa¢do social, sem o cardter assistencialista

ou paternalista; -

" — politica de remuneragiio do trabalho que reflita os ganhos

..de produtividade e acompanhe melhor a desvalorizaciio
dos saldrios.

: No entanto, a eficdcia do III Plano Nacional de Desenvol-
. vimento viu-se fortemente abalada pela crise do setor externo a
balizar as linhas fundamentais da politica econémica no inicio
_ dos anos 80. Na verdade, até mesmo a prépria definigiio do pla-
no ficon comprometida, com o ndo estabelecimento de metas
quantitativas em virtude da restrigo determinante imposta pela
crise do balango de pagamentos, relacionada sobretudo aos
custos da divida externa e sua evolugio, cujos determinantes
encontravam-se fora do controle do governo — segundo choque
do petréleo, aumento da taxa de juros norte-americana, recessio
n0s EUA e queda abrupta nos termos de troca. Assim, o [TIPND
restringiu-se, fundamentalmente, a metas qualitativas. Em mea-
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b) Setor industrial

— estimulo 4 elevagio da produtividade e ao crescimento do

setor, de forma compativel com os mercados internos

EXTernos; _

- medidas para tornar o setor menos vulnerdvel a prética
' protecionistas;

— prioridades e incentivos aos projetos industriais dirigidos &
politica energética, substituigio de importagdes, amplia
¢do das exportagdes, ampliacio da oferta de bens de con
sumo essenciais e populares.

98




n

dos de 1982, com o agravamento da situaco externa, ocorre. 0
abandono literal das metas estabelecidas no plano.

Amaury Patrick Gremand
Julio Manuel Pirés
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