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RESUMO

O foco deste trabalho consiste na avaliagao
da andlise elaborada pelos economistas de-
fensores da estratégia desenvolvimentista Il
PND, durante sua implementacdo. A ado-
¢80 desta estratégia desenvolvimentista, em
um ambiente de grave instabilidade eco-
ndmica, gerou naquele momento um am-
plo debate entre os economistas. Para os
defensores da estratégia, o plano represen-
tava mais que o ajuste estrutural da econo-
mia para a crise do petroleo, estava inserido
no projeto "Brasil Poténcia" e seria adota-
do independentemente da crise. Entre os
resultados obtidos com a pesquisa, vale des-
tacar a defesa publica do 11 PND, realizada
por Simonsen, e a apologia que Campos
fez das vantagens do regime politico fecha-
do, conduzido pela tecnocracia-desenvol-
vimentista, para a implementacdo de um
plano intervencionista e estatizante.

Palavras-chave: desenvolvimento econd-
mico; || Plano Nacional de Desenvolvimen-
to; plano de desenvolvimento econémico;
histéria econdmica; justificativa e apoio ao
Il PND.

ABSTRACT

The aim of this research is to evaluate the
analysis made by economists who defen-
ded the strategy development |11 PND, du-
ring the seventies decade. The adoption of
a development strategy in a serious insta-
bility economic moment, provoked at that
time a vast debate among the economists.
For those who approved this strategy, the
plan represented more than just structural
adjustment of the economy due to the oil
crises, was part of "Brazil Potency" project
and would have been adapted in any case.
Through the research made it is important
to mention, it had Simonsen's approval and
the support by Campos the advantages of
dictatorship regime led by economist ex-
perts, to introduce economic plan like Il
PND.

Key words: economic development; Il
National Development Plan; plan of eco-
nomic development; economic history;jus-
tification and support of Il PND.

O objetivo deste artigo é resgatar as principais reflexfes realizadas
durante a década de 70 por um conjunto de economistas defensores da

estratégia desenvolvimentista do Il

PND, tanto do ponto de vista de

sua concepg¢do como de sua implementacdo e também dos resultados.
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Para tanto, serdo resgatadas as contribuicdes de Mario Henrique Si-
monsen', Jodo Paulo dos Reis Velloso e Roberto Campos’. Todas as
avaliacdes aqui apresentadas estdo baseadas nos artigos produzidos por
estes economistas durante os anos de implementacdo do Il PND, 1975-
1979, e nao consistem, portanto, em uma andlise isenta, até porque
Mario Henrique Simonsen® eJodo Paulo dos ReisVelloso* faziam par-
te do governo, quando da elaboragcdo e da implementagdo do Il PND,
enquanto Roberto Campos, muito embora ndo estivesse no governo
naguele momento, também defendeu sua adocgéo’.

Nos trabalhos destes autores, a estratégia Il PND aparece como a
resposta possivel diante das crises econdmicas internas e externas que
assolavam o Brasil naguele momento. Isto porque, segundo afirmam,
gualquer outra estratégia de enfrentamento da crise econdmica seria
inécua. Pior, além de incapaz de solucionar o problema de desequili-
brio do balanco de pagamentos, acentuado pelo choque do petréleo,
uma politica de contengdo da demanda de energia, por exemplo, sacri-
ficaria o crescimento econdmico, o que resultaria em um elevado custo
social para o pais.

Assim, a estratégia é apresentada por estes autores, em especial por
Jodo Paulo dos ReisVelloso, como resultado da prépria avaliagdo téc-
nica das condi¢c8es econdmicas internas do pais e das condi¢gdes mun-
diais, dos impactos da crise e das perspectivas de médio e longo prazo®.

Muito embora exista a avaliacdo de que Simonsen foi contrario ao plano, sendo
considerado ja4 naquela época um monetarista ortodoxo: “(...) conservadorismo
cartesiano de Mario Henrique Simonsen" (Carneiro, 1990, p. 298). No entanto, o
que se percebe, pelos artigos estudados, é que ele defendeu a adocdo da estratégia
desenvolvimentista Il PND.

O agrupamento destes autores se deu exclusivamente pelo posicionamento em

relacdo a estratégia desenvolvimentista II PND.
Ministro da Fazenda do Governo Geisel.
Ministro do Planejamento do Governo Geisel.

Certamente, o ambiente politico de verdadeira dicotomia entre governo e oposi-
¢do influenciou a posi¢do de Roberto Campos, que, embora fora do governo Geisel,
possuia vinculos com os governos militares.

Deve-se destacar também que este periodo se encontra inserido na tradigdo herda-
da desde o final da década de 50, de que cada governo deveria desenvolver um
programa de acdo. No governo Médici, por exemplo, foram lancados 2 projetos de
politica econdmica: Metas e Bases e o | Plano Nacional de Desenvolvimento - |
PND. A importancia do Metas e Bases, como define Gremaud (1999) é explicitar
a orientacdo econdmica do governo, principalmente a necessidade de crescimento
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1. O Il Plano Nacional de Desenvolvimento
-11 PND (1975-1979)

O Il PND insere-se na estratégia de crescimento econdémico for-
temente conduzida por politicas econémicas intervencionistas, carac-
teristicas do periodo compreendido entre as décadas de 50 e 80'. Im-
plementado durante o governo militar do General Ernesto Geisel,
assumiu papel de grande destaque dentre os planos desenvolvimentis-
tas adotados no pais.

A estratégia proposta no plano é bastante audaciosa, principalmente
gquando se considera que seria implementada em plena crise de descon-
tinuidade de crescimento econémico.Vale destacar que a economia bra-
sileira, a partir de fins de 1973, foi caracterizada por desequilibrios das
contas externas, queda da taxa de crescimento do produto interno real,
em relagdo as taxas experimentadas nos anos anteriores, elevagdo da
taxa de aumento de precos e desaceleracdo do crescimento industrial.

A crise econdmica é entendida como resultado, no cenéario externo,
do rompimento do acordo de Bretton Woods, crise de energia com o
primeiro choque do petr6leo e de matérias-primas essenciais; no ce-
nario interno, eliminagdo da capacidade ociosa da industria, deteriora-
¢do do balango de pagamentos e existéncia de pressfes inflacionarias.

econdmico integrado e a modernizacédo tecnoldgica, no entanto, resume-se a isto,
pois se assemelha mais a um discurso, elogiando algumas conquistas dos governos
militares anteriores, com superficial andlise sobre a realidade econémica do pais. O
| PND, por sua vez, continha as linhas béasicas para a politica econdmica dos anos
entre 1972 a 1974. Trata-se também de um plano discursivo, preocupado com as
grandes linhas de atuacdo do Estado para os anos seguintes, sendo seu objetivo
principal o crescimento econdmico com o propésito central de transformar o pais
em nacdo desenvolvida. Mostra-se fortemente vinculado as idéias keynesianas, na
defesa da capacidade e da necessidade de o Estado articular politicas publicas
conducentes a um maior nivel de crescimento econdmico.Assim, conforme o mesmo
autor, "apesar de em certos momentos o | PND ressaltar a construgdo de um mo-
delo de mercado, este modelo funda-se na alianga entre o governo e o setor priva-
do" (Gremaud, 1999, p. 53). Além disto, ja se podem perceber "os embrides de
varios grandes projetos de investimento que irdo frutificar com maior énfase no
periodo seguinte (Il PND) (...)" (Gremaud, 1999, p. 48).

E interessante ressaltar neste ponto a primeira das estratégias econdmicas basicas
apresentadas no |l PND: "Adocdo de regime econdmico de mercado, como forma
de realizar o desenvolvimento com descentralizacdo de decisdes, mas com agdo novteadora
e impulsionadora do setor publico" (Il PND, 1974, p. 47, grifos nossos).

A defesa da estratégia desenvolvimentista || PND
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A adocdo do plano, naquele momento, demonstra a escolha da con-
tinuidade do crescimento econdmico com um ajuste estrutural de longo
prazo que, segundo o discurso oficial, consolidaria o "modelo brasilei-
ro de desenvolvimento econ6mico", com modificacdo do perfil de
investimento de forma a favorecer: (i) as industrias de base; (ii) a poli-
tica de substituicdo de importacBes/controle das importacdes; (iii) as
novas frentes de exportagdo; e (iv) o fortalecimento da industria priva-
da nacional.

Ademais, o aumento do pre¢co do petréleo, matriz energética da-
quele padrdo de industrializagcdo, teria ocasionado n&o apenas uma
mudanc¢a conjuntural de pregos relativos na economia, mais que isto,
implicava em uma mudanca tal, que poderia ser definida inclusive como
um novo paradigma econdmico, na medida em que se tratava de maté-
ria-prima ndo renovavel, relativamente préximo do esgotamento e,
portanto, prevista. Sendo assim, 0 aumento de precos suscitava a neces-
sidade de que fosse alterada toda a matriz energética mundial, impli-
cando, entdo, em significativa mudanca qualitativa na economia mun-
dial:"O novo estagio é qualitativamente, e ndo apenas quantitativamente,
diferente do que foi o mundo econdmico das Ultimas décadas" (Il
PND, 1974, p. 26).

No entanto, seria incorreto considerar o Il PND como simples-
mente uma resposta a crise enfrentada pela economia brasileira, defla-
grada pela crise externa. Existem diversos elementos no plano que
demonstram que o projeto, em linhas gerais, j& estava pronto e seria
implementado independentemente da crise do petréleo. Esta Ultima
seria responsavel somente pelo grau de urgéncia com que o plano foi
apresentado a sociedade naquele momento e pelo grande foco do pla-
no em uma politica de energia que reduzisse a dependéncia em relagéo
a fontes externas.

Em outras palavras, mais que uma suposta resposta estrutural a crise
econOmica que assolava a economia brasileira naguele momento, o Il
PN D pode ser definido como uma estratégia integrada de desenvolvi-
mento nacional, "Brasil Poténcia", que poderia ser entendida, inclu-
sive, como a percep¢do de que as taxas de crescimento do periodo
anterior ndo poderiam ser mantidas, caso o pais ndo realizasse um ajus-
te estrutural de sua economia, autonomizando o crescimento econd-
mico, por meio da conclusdo do processo de substituigdo na industria
de bens de capital.

Assim, a estratégia era de que o Il PND, inserido no "modelo brasi-
leiro de desenvolvimento", garantiria ao pais atravessar a crise que afe-
tava todo o mundo, sem que houvesse necessidade de reduzir o ritmo
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de crescimento, uma vez que tal reducdo era avaliada como extrema-
mente custosa para um pais subdesenvolvido como o Brasil.

2. As influéncias tedricas dos autores e
a defesa do autoritarismo modernizante
realizada por Roberto Campos

A preocupacdo central com o crescimento econémico, conduzido
direta ou indiretamente pela forca do Estado, € um dos elementos que
definem o grupo de autores estudados, pertencentes a corrente ideol6-
gica denominada desenvolvimentismo autoritario’:

(...) a interpretacdo autoritario-modernizante, além de seu carater
essencialmente capitalista, na medida em que defende enfaticamen-
te a livre empresa, € uma interpretagdo tecnoburocrética, que privi-
legia o planejamento econdmico e a intervencdo direta do Estado
na economia ndo apenas como regulador, mas também como pro-
dutor de bens e servicos (Bresser Pereira, 1997, pp. 24-25).

Trata-se de um grupo que possui um arcaboucgo teérico bem desen-
volvido, muito embora, como ressalta Mantega (1997), ndo possa ser
considerado original, sendo "(...) calcado na teoria do desenvolvimen-
to equilibrado de Rosenstein-Rodan, Ragnar Nurkse, Arthur Lewis e
outros tedricos da vertente da teoria do desenvolvimento" (Mantega,
1997, p. 108).

Na teoria do desenvolvimento equilibrado de Ragnar Nurkse’, é
defendida a estratégia do crescimento pautado no desenvolvimento
dos mercados de exportagdo de matérias-primas, aliado ao desenvolvi-
mento do mercado interno. Isto porque, na avaliagcdo deste autor, no
séc. X X, a expansdo das economias menos desenvolvidas seria diferente

8

Classificacdo de Mantega (1997), mas aqui inclui também Jodo Paulo dos Reis
Velloso, pois se entendeu que, apesar de ser tido como de menor tradicdo académi-
ca, encontrava-se plenamente inserido nas idéias do grupo e na atuagdo como
tecnocrata. Importante ressaltar, no entanto, que n&do existe necessariamente
homogeneidade entre os autores, mesmo porque qualquer classificagdo de autores
tem sempre um certo grau de arbitrariedade, sendo que também se compartilha da
idéia de que "No Brasil ndo existem grupos muito bem definidos" (Birdeman,
Cozac e Rego, 1996, p.106).

9

Nurkse foi, inclusive, professor de Roberto Campos no mestrado em Washington
(Campos, 1996, p. 36).

A defesa da estratégia desenvolvimentista Il PND
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da verificada no séc. X1X. Diferente do século anterior, no século XX
ndo seria possivel que a forga impulsora do desenvolvimento econ6-
mico dependesse exclusivamente do comércio internacional e, mais
especialmente, conseguisse isto mediante a expansado de industrias pri-
marias em paises atrasados, sendo que as razdes que explicam esta im-
possibilidade estdo ligadas a fatores tecnoldgicos (substituicdo de ma-
téria-prima) e econdmicos (elasticidade do pre¢o da demanda por
matéria-prima)*’.

O tradicional padrdo de desenvolvimento, mediante producéo
destinada a mercados de exportagdo crescente, ndo deve ser visto
com desprezo nem deve ser desencorajado. (..) A dificuldade esta
em que nos meados do século XX, com umas poucas e notaveis
excecdes, as condi¢cdes desse tipo de processo nao parecem ser, em
termos gerais, tdo promissoras como eram ha um século (Nurkse,
1964, p. 277).

Desta forma, Ragnar Nurkse ressalta que economias subdesenvolvi-
das deveriam usar de sua vantagem comparativa e dos seus mercados de
exportagdo para matérias-primas ao mesmo tempo em que desenvol-
viam seu mercado interno mediante o crescimento equilibrado, o que
garantiria que "na auséncia de uma procura mundial fortemente ascen-

A avaliagdo geral é de que a influéncia do arcabougo teérico cepalino sobre os
economistas do autoritarismo modernizante foi pequena. No entanto, é interes-
sante perceber que o conceito defendido por Nurkse é bastante semelhante ao da
Cepal. Nesta Gltima, a baixa elasticidade da demanda de produtos primarios (e a

alta elasticidade para os manufaturados dos paises centrais) é a explicagdo funda-
mental para a tendéncia ao declinio das relagdes de troca.

As idéias da Cepal, que até os anos 60 tinham no Brasil sua mais ampla e répida
aceitacdo (Bielschowsky, 1997), nos anos 70, pelo menos a principio, perderiam
forga, sendo este periodo marcado pela hegemonia ideoldgica da Escola Superior
de Guerra. Contudo, pode-se notar que a interpretagdo autoritaria-modernizante
também utilizava diversos conceitos presentes no arcabougo teérico cepalino. Se-
nao, vejamos: (i) a necessidade do processo de industrializagdo para a superagédo de
problemas econdmicos e sociais; (ii) o Il PND como o grande passo rumo a subs-
tituicdo de importacbes, embora nédo fosse este o objetivo declarado por seus
formuladores; (iii) a inevitabilidade de que este processo de industrializacdo fosse
conduzido pelo planejamento do Estado, pela crenga na incapacidade das forgcas de
mercado em economias subdesenvolvidas como a brasileira; e (iv) o Estado atue na
orientacdo da expansdo e do fornecimento de recursos, nos setores em que o setor

privado é ineficiente.
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dente para as exportagfes do pais, significam uma expansédo diversifica-
da do produto para uso nacional" (Nurkse, 1964, p. 286).

Ja na teoria do grande impulso de Rosenstein-Rodan ha a clara
percepcdo da necessidade da existéncia de um agente capaz de propor-
cionar o "grande empurrao" nestas economias, papel que ndo poderia
ser desempenhado por outro, sendo pelo préprio governo, sendo que,
obviamente, esta politica desenvolvimentista ndo se adaptaria aos pre-
ceitos das politicas liberais. Assim, para uma economia subdesenvolvida
estacionaria comecar a se expandir, ha a necessidade de que exista um
forte impulso inicial (big push), aliado a captacdo de poupancga externa
para a realizagdo de um montante de investimentos muito superior a
capacidade de poupanca interna do pais. Em outras palavras, " Um alto
guantum minimo de investimento exige um alto volume de poupan-
gas o que é dificil de se obter em paises subdesenvolvidos e de baixa
renda" (Rosenstein-Rodan; 1964, p. 83).

Isto é explicado pelo fato de que o volume inicial para o hig push
gue levara ao desenvolvimento é de tal ordem que dificilmente se po-
deria esperar que ocorresse espontaneamente, com base em poupanca
interna, ou seja, o big push seria, portanto, incompativel com o laissez
faire e, necessariamente, dependeria de endividamento externo.

Estas idéias tiveram grande influéncia entre os economistas do de-
senvolvimentismo autoritario e, dado o papel central que estes tecno-
cratas desempenharam no regime militar, em especial durante a imple-
mentagdo do plano, foram amplamente utilizadas na economia brasileira
naquele momento*’.

A tecnocracia desenvolvimentista e o regime politico fechado sao
os elementos que compdem o sistema no qual o Il PND é elaborado e
implementado. Dentre os economistas estudados, Roberto Campos*’ é

* Uma discussdo bastante interessante sobre a forca da tecnocracia, em especial dos
economistas, é desenvolvido no trabalho de Loureiro, que verifica o elevado poder
deste grupo no pais, em particular, mas ndo somente durante o periodo de regime
militar. Em paises como o Brasil e seus vizinhos latino-americanos, a gestdo da economia tem
um trago distinto: a relativa autonomia das equipes econfmicas ante as pressdes externas (de
grupos sociais e partidos) e umaforte dependéncia do apoio pessoal de lideres politicos, sejam
eles presidentes da Republica, chefes de juntas militares ou ministros de Estado poderosos.
Padroes autoritarios de tomada de decisdes, auséncia de responsabilidade politica
sobre o0s atos praticados sdo dimensdes que predominam ndo SO nos governos milita-
res, mas também nos periodos democréticos'. (Loureiro, 1997, p. 176, grifos nossos).

Bresser Pereira define Roberto Campos como um dos formuladores fundamentais
da interpretagdo autoritario-modernizante, uma vez que: (..) j& em 1953, na Escola

A defesa da estratégia desenvolvimentista || PND |
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0 seu maior entusiasta, sendo que, em praticamente todos os seus arti-
gos aqui estudados, hd em algum momento a exaltacdo das vantagens
deste sistema que, segundo ressalta, seria capaz de garantir a indepen-
déncia e a racionalidade necessarias para a conduc¢édo técnica do plane-
jamento econdmico.

Na visdo do autor, o periodo autoritario, além de facilitar o cresci-
mento econdmico, consistia em uma preparagdo para o retorno da
democracia no pais, sendo esta a explicacdo da existéncia de uma subs-
tituicdo periddica e ordenada de governantes — "evitar o culto da per-
sonalidade, fidelidade pessoal a um lider, fanatismo ideolégico". Na
realidade, conclui que tal periodo era praticamente inevitavel em paises
subdesenvolvidos que almejavam o crescimento, mas que ainda nao ti-
nham atingido a"idade da plenitude democrética" (Campos, 1978, p. 7).

Tal regime ndo poderia, assim, ser confundido com as ditaduras opres-
sivas existentes em outras partes do mundo; "no Brasil, tivemos que
recorrer ao autoritarismo como uma troca transicional, na qual algu-
mas liberdades civis foram sofreadas, a fim de restaurar a disciplina so-
cial e implantar reformas econdmicas impopulares num pais que tinha
deslizado & beira do caos" (Campos, 1978, p. 10).

De outro lado, a grande responsavel pelo periodo de estagnacao

Superior de Guerra, buscava 'a area possivel de conciliagdo entre uma ideologia de desenvolvi-
mento e uma ideologia de seguranca (1963:59)' (Bresser Pereira, 1997, pp. 25-26). Res-
salta, ainda, que Campos, geralmente considerado um simples economista neocléssico, distin-
gue-se com toda a clareza dos neoclassicos na sua defesa do planejamento econdmico (1963 e
1961), e da tecnocracia, enquanto agente do plangamento. (..) Campos realiza no plano
econdmico a cooptagdo da andlise neoclassica pela perspectiva tecnoburocrética do planejamento
econdmico. E essa serd uma caracteristica econdmica essencial da interpretagdo autoritario-
modernizante’ (Bresser Pereira, 1997, p. 26).

* E interessante confrontar as idéias defendidas por Roberto Campos naquele perio-
do com o que passou a defender anos mais tarde. No livro "Conversa com Econo-
mistas", quando discute o periodo do Paeg: Eufalava muito na 'capacidade telescopica'
do governo, o qual, através dos impostos, podia criar uma bacia de acumulacdo de recursos, o
que ndo acontece com o capital privado. Em segundo lugar, o governo poderia plangjar a longo
prazo, enquanto que o capital privado precisa pensar na sobrevivéncia no curto prazo. Era uma
visdo um pouco ingénua. Hoje eu diria o contrério. O governo é que ndo tem capacidade de
planejar a longo prazo porque sofre de presses politicas e da doenga da descontinuidade. E o
capital privado que hoje pensa mais no longo prazo. Também o grande descobridor de oportu-
nidades ndo & o governo e sim o empresario privado. Imaginar que um tecnocrata tem uma
visdo melhor que a do empresario no mercado sobre o qual o desgjavel encadeamento da cadeia
produtiva é, a meu ver, uma enorme ingenuidade. Mas essa ingenuidade eu cometi. Foi uma
doenca, uma espécie de gonorréiajuvenil (Campos, 1996, p. 47).
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econ6mica vivido no inicio da década de 60 teria sido a instabilidade
politica e social daquele periodo.

O primeiro dos ingredientes faltantes foi um satisfatério grau de
estabilidade politica que permitisse: a) suficiente continuidade ad-
ministrativa na execu¢do de planos e programas e na implantacdo de
politicas econ6micas; b) razoavel estabilidade nas "regras do jogo"
para permitir adequado planejamento empresarial e facilitar a ab-
sorgdo de capitais externos. A partir de 1964, logramos razoavel es-
tabilidade politica, sob um regime que alguns cientistas politicos
descrevem como "autoritarismo modernizante", com subsistemasja
diferenciados — incluindo partidos politicos, grupos de interesses,
tais como sindicatos patronais e trabalhistas, imprensa e meios de
comunicacdo em massa — porém detentores de grau de autonomia
temporariamente limitado (Campos, 1976b, p. 41).

Assim, a estabilidade politica e social alcancada com o novo regime
seria exatamente a explicacdo da performance econdmica do periodo
1968-73, ou seja, 0 "milagre econdémico"” resultaria ndo apenas de con-
dicionantes econdmicas, mas, e principalmente, politicos. Na realidade,
todos os ingredientes necessariosja estariam presentes: (i) natureza da
populacgéo, (ii) dimensao continental, (iii) estrutura de recursos natu-
rais, (iv) grau de desenvolvimentoja alcancado em certas regifes e (v)
dimensédo promissora do mercado. No entanto, ndo havia dois elemen-
tos fundamentais: (i) o necessario grau de estabilidade politica, que
permitisse suficiente continuidade administrativa na execucdo de pla-
nos e programas e na implantagdo de politicas econémicas, e (ii) a
razoavel estabilidade nas regras dojogo, para permitir adequado plane-
jamento empresarial e facilitar a absorcédo de capitais externos.

Mais ainda, dentre os obstaculos a formulacdo e a implementacéo
eficaz de planos de desenvolvimento no Brasil, basicamente de ordem
ideol6gica, técnica e institucional, o real "gargalo" referia-se ao proble-
ma institucional, tendo em vista que

as varidveis determinantes do desenvolvimento econdmico sdo ra-
zoavelmente conhecidas e manipulaveis. Muito mais dificil é orga-
nizar e manter um contexto politico e social adequado, pois, como
j& antes se assinalou, as préprias tensées de modernizacdo dificultam
a consecucgdo da estabilidade politica (Campos, 1976a, pp. 32-33).

A defesa daestratégiadesenvolvimentistall PND | 171
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Assim, "De longe, o mais importante fator de descontinuidade no
processo de desenvolvimento e a principal causa de colapsos, ap6s a
'arrancada’, é a instabilidade politica" (Campos, 1976a, p. 29).

N&o existe, portanto, segundo sua visdo, espaco para a democracia,
porque a considera um regime essencialmente instavel e conflitante
com o objetivo de crescimento econdmico, principalmente em paises

com as caracteristicas do Brasil & época'‘:

(...) hoje nos parece um exercicio romantico, pois pressupunha néo
apenas como desejavel, mas também como praticavel a busca simul-
tanea de trés fugazes objetivos: o desenvolvimento econdmico, a
justica social e a democracia representativa. Alguns paises, dos quais
o Brasil constitui um bom exemplo, afligidos de inicio pelo casa-
mento espurio do processo inflacionario com a estagnacgédo, vieram a
perceber que s6 através de medidas autoritarias e impopulares, vi-
sando eliminar os subsidios aos consumidores, impor a contencéo
salarial e a disciplina fiscal, é que poderia ser reabilitada a economia
e recolocada no caminho da expansdo (Campos, 1972, pp. 51-52).

Para Roberto Campos, a combinacdo de autoritarismo e tecnocra-
cia levava a modernizagdo econdmica, por garantir uma politica essen-
cialmente técnica e independente, essencial para paises subdesenvol-
vidos como o Brasil, em que as pressdes sociais e consumistas seriam
muito fortes. Primeiro, porque a urgéncia do crescimento econdmico
com estabilidade, objetivando a solucdo de problemas econémicos re-
sultantes do subdesenvolvimento, muitas vezes suscitava a necessidade
de politicas impopulares, como controle de crédito. Segundo, porque a
tecnocracia livre de pressBGes sociais e conflitos de classes estaria apta
para gerir de forma auténoma o pais, conduzindo-o para o crescimen-
to de longo prazo no melhor padréo técnico.Terceiro, porque 0 gover-
no tinha a estrutura e os recursos proprios, ou capacidade de empresta-
los, essenciais para o big push do crescimento econdmico.

Esta combinacgao consistiria no préprio modelo brasileiro de desen-
volvimento, definido como um sistema com elevado "grau de raciona-

14

Geisel se referia ao sistema politico vivido no Brasil como uma "democracia rela-
tiva" ejustificava as medidas adotadas no pacote de abril, afirmando que a "demo-

cracia brasileira ndo podia ser igual a francesa ou a inglesa, pois os niveis de desen-
volvimento econdmico e social eram diferentes" (citado em DHBB, s.d.).
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lidade e continuidade alcancado recentemente na politica econémica”
(Campos, 1976¢c, p. 47):

A formulacdo de um plano nacional de desenvolvimento (...
exigiria mecanismos institucionais vizinhos de uma estrutura auto-
ritaria de planejamento central, e conseqientemente, pode ser mais
facilmente alcancado em sociedades do tipo autocréatica ou de 'mo-
bilizacdo' (David Apter), antes que sociedades consensuais (Campos,
1976¢c, p. 48).

Exatamente por isto é que o Il PND foi elaborado e implementado,
sem gque a sociedade fosse sequer consultada. Em outras palavras, en-
guanto sua formulac8o ficou restrita ao grupo de tecnocratas ligados
ao regime militar, sua execucdo foi imposta ao pais, sendo que em
nenhum momento se questionou a existéncia de apoio ao plano nem
mesmo sua viabilidade. A suposta racionalidade econémica inerente ao
grupo de tecnocratas desenvolvimentistas e a forca de coergédo do regi-
me politico eram considerados os ingredientes necessarios e suficientes
ao sucesso do plano.

3. Conjuntura politica na implementacao do Il PND:
oposi¢cdes ao regime e falta de apoio ao plano

Muito embora o Il PND tenha sido afetado pelo aparente clima de
euforia herdado dos anos do "milagre econdmico” — o que fica evi-
dente nas "perspectivas para a economia brasileira", na pagina 31 do
plano — sua implementacdo ocorre em um momento em que, além dos
problemas econémicos internos e externos, comeg¢am a se evidenciar
oposi¢cdes sociais fortes ao regime politico autoritario”. Havia a per-
cepcdo da existéncia de continuidade da estabilidade do sistema poli-

15

Interessante notar que, nos autores estudados, esta pressdo politica ndo é expressa.
Mas, evidentemente, era percebida, tanto assim que Barros de Castro, que, na déca-
da de 80, foi o grande defensor dos resultados da implementacéo do Il PND, ressal-
ta que (..) o Il PND cumpriu toda a sua conturbada trajetéria, como um produto de
gabinete, incapaz de obter o apoio (e muito menos a mobilizagdo) de uma sociedade, que ndo
participou de sua elaboracdo e ndo tinha como controlar a sua execucdo. Estafalta de respaldo
politico e participagdo social deve ter custado muito. E isto ndo apenas pela razdo trivial de que
qualquer plano ou politica ganha em vigor quando discutido e aceito pela sociedade, mas,
concretamente, pela caréncia de apoio frente a interesses menores ou mMesSMO escusos que amea-
gavam mutilar a estratégia (Barras de Castro, 1985, p. 47).
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tico com a presenca de equilibrio entre as forgas sociais presentes, por
exemplo, no discurso deJodo Paulo dos ReisVelloso: "Por muitos anos
temos tido estabilidade politica e social, mantendo-se a estabilidade das
regras dojogo" (Velloso, 1975, p. 9).

Da anélise das discussfes sociais, quando da implementagdo do pla-
no, percebe-se que o apoio incondicional ao regime comega a sofrer
fortes abalos. O fato mais importante a corroborar esta conclusédo foi
a vitéria do M DB nas elei¢gdes legislativas, j& em novembro de 1974
(no senado e na camara), nos centros urbanos mais expressivos. A partir
deste momento, as pressdes oposicionistas ao governo sé cresceram e
chegaram a ser tdo fortes que, em margco de 1977, o General Geisel,
ap6s nao ter conseguido a aprovagcdo de um de seus anteprojetos, res-
pondeu aos oposicionistas com o fechamento do Congresso por 14
dias e com o decreto de diversas medidas, episédio que ficou conheci-
do como o "pacote de abril".

Nesta conjuntura de maior questionamento ao regime, a busca do
crescimento econdmico por meio da implementacédo do Il PND pode
ser entendida também como objetivando a redugdo das pressdes de
distensdo politica, tanto pelo crescimento econémico como por meio
da adocgdo de politicas sociais diretas'.Tanto assim que, conforme des-
taca Jodo Paulo dos Reis Velloso, pelo menos na proposta inicial, a
distribuicdo de renda aparece como um importante objetivo do plano:
"(...) Crescimento e redistribuicdo de renda devem vir juntos. Ou na
expressdao do Il PND, é preciso realizar politicas redistributivas 'en-
guanto o bolo cresce' (Velloso, 1978, p. 70).

Assim, verifica-se que a implementagdo do Il PND ocorre em um
momento em que as oposi¢cdes ao regime politico se tornam mais bem
estruturadas. Este maior questionamento da legitimidade politica, se-
ndo ajustificativa para a adogdo de um plano de tal envergadura, na-
guele momento de crise econdmica, de fato, implica em uma sensivel
alteragcdo do discurso de seus implementadores/defensores. Este grupo
de economistas passa entdo a defender, enfaticamente, além do cresci-
mento econdmico, a necessidade da superagdo de "graves problemas
sociais".

*Um trabalho bastante interessante, que explora a questdo de busca de |legitimacgéo
politica por meio da adogdo da estratégia || PND, é desenvolvido por Aguirre e
Saddi (1997). Neste artigo, os autores destacam que o || PND trata de "um projeto
cuja racionalidade foi politicamente determinada" (p.79).
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4. A defesa dos pressupostos do Il PND

A adocdo da estratégia do Il PND justifica-se, dentre outras, princi-
palmente, pela necessidade de se obterem elevadas taxas de crescimen-
to da economia em um pais com baixa renda per capita. Isto porque a
"(...) prioridade do desenvolvimento varia na razao inversa do nivel de
renda per capita. (...) nés, da América Latina, ainda ndo nos podemos
desligar da meta fundamental do crescimento econémico" (Simonsen,
1975a, p. 5).

E importante destacar que os implementadores do plano tinham
consciéncia da gravidade da crise econdmica, interna e externa, que o
pais atravessava. A despeito disto, mesmo com as condi¢gdes econdmicas
adversas, enfrentadas a partir do final de 1973, defendem que a "es-
tratégia de desenvolvimento é a seqiéncia natural da que vinha sendo
adotada no governo Médici, com as adaptagdes impostas pela nova
ordem econdmica mundial" (Simonsen, 1975b, p. 18).

Trata-se, portanto, na visdo de seus implementadores, da continuida-
de da politica econémica adotada pelos governos anteriores a "revolu-
cao". Esta continuidade na conducédo da politica, no entanto, precisaria
ser adequada as novas condigdes econdmicas; dentre elas, destacam-se
o choque do petréleo e o fim da capacidade ociosa na indlstria brasi-
leira.

Neste ponto, cumpre destacar que, pelo menos neste artigo, escrito
nos momentos iniciais de implementagédo do Il PND, Mario Henrique
Simonsen nédo vé conflito entre a manutencgdo das taxas de crescimento
e a busca do equilibrio macroeconémico, em um ambiente de crise
econbmica aguda'.

" E amplamente divulgada a idéia de que Mario Henrique Simonsen foi declara-
damente contrario a implementagcdo do Il PND. Elio Gaspari, por exemplo, em
reportagem sobre Simonsen, destaca que E dele também a melhor definicsio do I Plano
Nacional de Desenvolvimento, ofamoso II PND, que equivocadamente é visto até hoje como
um conjunto coerente de projetos e metas. Quando um curioso |he perguntou o que achava
dele, respondeu: ‘N&o leioficcdo' (Gaspari, 2001).

Durante a pesquisa, também foram encontradas evidéncias, nos trabalhos de outros
autores, de que, de fato, Mario Henrique Simonsen possuia uma visdo mais conser-
vadora. O melhor exemplo é uma passagem do trabalho de Luciano Coutinho,
escritoja em 1981, quando analisa o ano de 1976: Antes que se completasse a metade do
ano modificou-se rapidamente a configuracdo de forgas dentro do governo com o fortalecimento
progressivo do setor responsavel pela politica de financiamento e crédito (Min. Simonsen, M.
F.-B.B.-CMN).

A defesa da estratégia desenvolvimentista Il PND
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O governo do presidente Geisel iniciou-se no momento em que
a crise do petrdleo dobrava os indices de inflagdo mundial, provoca-
va graves desequilibrios no balango de pagamentos e levava da pros-
peridade a depressdao inumeras economias desenvolvidas. As novas
condigbes da economia mundial evidentemente exigiram do go-
verno brasileiro uma série de respostas taticas, no sentido de conter
em limites toleraveis as pressfes inflacionarias e os desequilibrios no
balango de pagamentos (Simonsen, 1975b, p. 17-18).

A implementag¢do do Il PND, neste sentido, além de buscar garantir
a manutencao das taxas de crescimento econdmico, objetivou direta-
mente, segundo ressalta Mario Henrique Simonsen, manter as pressdes
inflacionarias e os desequilibrios no balan¢co de pagamentos, agravados
pela crise externa, sempre a niveis considerados toleraveis, ou seja, muito
embora o objetivo de crescimento econdmico seja colocado em pri-
meiro lugar, os objetivos macroecondmicos de estabilidade de pregos e
equilibrio das contas externas ndo seriam em nenhum momento aban-
donados, nem sequer deixados em segundo plano.

Na mesma linha, em artigo j& da década de 90, Dionisio Carneiro destaca que A
aprovagdo do Il PND significou, além da vitéria do pessimismo quanto as elasticidades, a
subordinacdo dos objetivos de estabilizagdo as metas de longo prazo. Dai em diante, nos
conflitos entre Seplan e o Ministério da Fazenda, a primeira levava a vantagem de ter um
plano de jogo, ao contrario do Ministério da Fazenda, que adotava uma estratégia hibrida de
controle moderado da demanda com alternadas fases de controles de pregcos mais ou menos
rigorosos. Neste contexto, nao obstante o brilho da argumentagdo do titular da Fazenda, que
certamente em seus encontros semanais com o general-Presidente tendia a cobrar maior apoio
para combate a inflagdo, a balanga pendeu de modo geral para os argumentos do Ministro da
Seplan, calgados cm uma estratégia previamente estabelecida, e que tinha na secretaria-executiva
do Conselho do Desenvolvimento Econdmico oportunidade para definir a agenda do mesmo,
e assim arregimentar apoio para o programa de investimentos (Carneiro, 1990, p. 306).

Logo articulou-se uma politica de intencdo contencionista (..) (Coutinho, 1981, p. 79).

Existe, ainda, a percep¢do de que haveria um conflito entre ele eVelloso, sendo que
0 ultimo teria ganhado a discussdo e conseguido que o plano fosse adotado, mesmo
em uma conjuntura adversa, como a vivida naquele momento. Convencido de que sua
influencia sobre o presidente prevaleceria sobre a capacidade de convencimento de Jodo Paulo
Velloso, ndo pdde, entretanto, impedir a extensa gama de projetos de investimento enfeixadas
no Il PND. Em que pese o fascinio intelectual e a relagdo até mesmo afetiva do presidente com
Mario, prevaleceu, contrariando sua expectativa, a estratégia que levava a fazer coisas primeiro
para ajustar depois. E certo que do PND ficou a capacidade de producdo de bens intermedia-
rios e uma boa parte da infra-estrutura econdmica que ainda hoje serve ao pais. Mas o prego
pago foi o crescente endividamento externo, que bem mais tarde desembocaria numa crise, e
uma inflagdo rampante que nos atormentou por quase duas décadas (Chacel, s.d.).
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Mais ainda, a escolha da ado¢ao do Il PND n&do pode ser, entao,
entendida simplesmente como uma resposta a crise energética mun-
dial. O aumento do preco internacional do petrdleo foi responsavel,
no maximo, pela importancia que a questdo energética obteve no pla-
no, no entanto, ndo ficou limitado exclusivamente a esta politica ou
nela focado. O Il PND, na realidade, esta inserido na propria légica
politico-econémica daquele periodo, o "autoritarismo modernizante"
e seria implementado, em toda a sua magnitude, independentemente
dos choques externos ocorridos nos fins de 1973.

5. A defesa da estratégia Il PND

A defesa da estratégia Il PND é calcada, principalmente, a curto
prazo, na ineficacia de uma estratégia recessiva, caso todos o0s paises
viessem a implementéa-la, e no custo econdmico e social da sua adogao
em um pais subdesenvolvido como o Brasil. Além disto, seus imple-
mentadores avaliavam o pais como um verdadeiro "mar de prosperida-
de" em um mundo de crise, isto é, seria, portanto, o destino certo do
capital externo, garantindo o financiamento da estratégia. JA no médio
e longo prazos, a adogcdo do Il PND significaria a autonomizacédo do
processo de desenvolvimento, traduzindo a completude do processo de
substituicdo de importagbes com a implantacdo da industria de bens de
capital.

5.1 Custos e ineficacia de uma politica recessiva“

A estratégia de conter a demanda para se adequar ao choque exter-
no, o que significaria a escolha de uma recessdo econémica, € mal
avaliada pelos economistas defensores da estratégia |l PND, por diver-
sas raz0es. Primeiro, porque a adocdo de tal politica resultaria em gra-
ves impactos sociais, pois, enquanto a populacédo dos paises desenvolvi-
dos seria capaz de suportar um processo recessivo pela existéncia de
um Estado do Bem-Estar Social estruturado, em paises como o Brasil,
com demanda reprimida de iniumeros bens e servigcos e necessidade de
ampliagcdo do nivel de emprego, 0 custo seria muito mais elevado e
grave.

** Definida em recente artigo de Jodo Paulo dos ReisVelloso como uma politica de
ndo-solugéo (Velloso, 1998, p.136). Este artigo, na verdade, é uma resposta ao citado
artigo de Aguirre e Saddi (1997).
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Sob o angulo politico-social, parece 6bvio que um pais de alta
renda per-capita, populagdo quase estacionaria e protegida por um
seguro desemprego se mostra bem mais tolerante a recessdo do que
uma nacdo em desenvolvimento, compelida pela pressdo demogra-
fica, a expandir continuamente a oferta de empregos (Simonsen,

1977, p. 9).

Da mesma forma, Jodo Paulo dos ReisVelloso ressalta que, além dos
iniameros inconvenientes de uma politica contracionista, principalmente
em relacdo a questdes sociais, um segundo problema seria a ruptura do
processo de crescimento industrial.

Inconveniente por mil razGes, econdmicas, sociais e politicas: de-
semprego em massa, declinio de padrdo de vida dos trabalhadores,
ruptura do processo de desenvolvimento, traumatizagdo da estrutura
industrial em formagdo. E isso num Pais que estd fazendo uma ne-
cessaria distensdo politica (Velloso, 1978, p. 115).

Terceiro, porque o esforgco de recessdo seria em vao, tendo em vista
que a crise, na realidade, tinha apenas acentuado um processo de dese-
quilibrio estrutural do balanco de pagamentos brasileiro. O elevado e
indesejavel custo social, desta forma, seria inteiramente in6cuo, pois
estes desequilibrios iriam reaparecer assim que o pais voltasse a crescer.

Mas ha também um aspecto técnico muitas vezes esquecido: um
sacrificio de recessdo pode ser concebido se limitado a um curto
periodo de tempo, logo seguido por uma recuperagdo, como ocor-
reu com o mundo industrializado em 1976. E uma recessdo curta, se
pode efetivamente trazer a inflagdo a um patamar mais baixo, jamais
serd capaz de solucionar um desequilibrio estrutural no balanco de
pagamentos: este imediatamente voltaria a tona, tdo logo se firmasse
o processo de recuperagdo (Simonsen, 1977, p. 9).

Quarto, caso todos os paises do mundo adotassem uma politica re-
cessiva a0 mesmo tempo, buscando todos aumentar suas préprias ex-
portagdes, o efeito inevitavelmente seria nulo, pois:

(...) quando ha fortes tensdes de custo, a contengcdo monetaria antes

de abrandar a inflagcdo gera num periodo de transicdo mais ou me-
nos longo, o declinio da atividade econdmica e a alta da taxa de
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juros. E quando todo o mundo tenta aumentar as exportagfes e
reduzir as importagées ndo ha como escapar a frustracdo dos resul-
tados, pois a exportacdo de um pais, por definicdo, é importagdo de
algum outro (Simonsen, 1974, p. 9).

Este processo é definido por Jodo Paulo dos ReisVelloso como a
ineficiéncia da contencao.

Quinto, porque a situacdo do pais frente a crise internacional de
energia era considerada de menor vulnerabilidade dentro do contexto
mundial, vista como de grau intermediario. Se, de um lado, a elevagéo
do preco do petréleo pressionou o balangco de pagamentos e gerou
pressdes inflacionarias na economia, de outro, o fato de, dentro da ma-
triz energética, haver grande parte suprida por geracdo hidréaulica, den-
tre outras, colocava o pais em situacdo menos vulneravel que os paises
da Europa, por exemplo.

(...) 90% de geracdo hidraulica no nosso sistema elétrico e de néo
depender de energia para aquecimento doméstico. Contudo, nosso
sistema de transportes foi projetado sob o postulado da existéncia de
petréleo superabundante e barato (..) Assim, o petréleo e o géas
respondem, atualmente, por 48% da energia que consumimos, ca-
bendo 3% ao carvdo mineral, 24% a energia elétrica e os demais
25% a lenha e aos residuos vegetais. No total 60% da nossa energia é
produzida por fontes internas, mas 40% dependem de importagées.
Isso nos situa numa posicdo intermediaria no quadro mundial de
dependéncia energética em relacdo aos suprimentos externos (Si-
monsen, 1974, p. 10).

Por fim, o sexto elemento a ser considerado é o fato de que a eleva-
¢do dos pregos do petréleo resultava de uma pratica cartelizada dos
paises produtores, ou seja, a reducdo da oferta havia sido acordada entre
os produtores e sujeita, portanto, a instabilidade inerente ao cartel, acen-
tuada pela resposta por parte dos paises consumidores e até mesmo pela
descoberta de petr6leo em outras regides ou outras fontes de energia.
Assim,

(...) a alta de pregos forcada por um cartel de paises produtores po-
deria ser interrompida, em principio, por varios fatores: i) pelo des-
cobrimento de reservas em outros paises; ii) pela retracdo do consu-
mo; iii) pelo desenvolvimento de formas substitutivas de energia; iv)

A defesa da estratégia desenvolvimentista Il PND
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pela cartelizacdo dos paises consumidores; v) pela intervencédo poli-
tica externa nos paises produtores (Simonsen, 1976b, p. 200).

Interessante destacar que esta avaliagdo de que a crise de energia
seria conjuntural e instavel é diametralmente oposta a avaliagdo pre-
sente no Il PND, de que o mundo se encontrava em um novo estagio
no padrdo industrial, pelo fim iminente da matéria-prima basica da
industria — o petréleo. Independente disto, a conclusdo de inadequacédo
de uma politica de recessdo é a mesma. No primeiro caso, pelos fatores
acima explicitados, resumidos na instabilidade inerente a um cartel pela
oferta e/ou resposta da demanda, pelas fontes alternativas de energia,
etc; enquanto, no segundo, pela necessidade de se ajustar estrutural-
mente a economia a uma nova matriz energética, como discutido no
primeiro capitulo.

Por tudo isto, a estratégia de contengdo da demanda é vista com
descrédito pelos defensores da estratégia Il PND. Em suma, adotar uma
politica de adaptagdo ao choque externo é avaliada como ineficaz e
ineficiente, porque gera: (i) impactos sociais indesejaveis; (ii) quebra
do ritmo do processo industrial; (iii) a crise sé havia agravado proble-
mas econdmicos internos; (iv) ineficiéncia da contencgédo; (v) grau in-
termediario de impactos no pais; e (vi) instabilidade do aumento de
precos, pois resultava de um cartel extremamente instavel.

52 Ajuste estrutural "Modelo Brasileiro de Desenvolvimento® — [l PND

A idéia geral consistia em buscar reduzir os impactos da crise exter-
na sobre a economia brasileira sem que houvesse o comprometimento
do crescimento econdmico interno, isto tudo enquanto os demais pa-
ises se encontravam em recessdo; segundo Jodo Paulo dos ReisVelloso,
"reduzindo ao minimo possivel os efeitos da crise externa e ganhando
tempo até que a economia dos paises industrializados pudesse se refa-
zer" (Velloso, 1975, p. 11). A estratégia é cunhada pelo economista
como a "solugdo positiva", podendo ser definida como um "(...) mo-
delo, para o Brasil [que] deve, em sintese, ser capaz de realizar o desen-
volvimento, mesmo nas presentes circunstancias de crise mundial, com
0 méaximo de justica social e com o aumento da independéncia em
relagdo a fatores externos" (Velloso, 1978, p. 69), ou seja, a estratégia
consistia em manter uma politica audaciosa de crescimento econdmi-
co, como continuidade do modelo brasileiro de desenvolvimento do
regime militar, além de manter elevadas as taxas de crescimento econ0-
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mico. Assim, garantiria que, em futuro préximo, o pais alcangasse aque-
les paises desenvolvidos que, frente a crise externa, decidiram adotar
uma politica contracionista, particularmente os paises desenvolvidos.

O ajuste estrutural proposto no Il PND, neste sentido, conforme
destaca Jodo Paulo dos ReisVelloso, ndo pode ser resumido a simples-
mente um plano de enfrentamento da crise externa de energia. Nao.
Trata-se, de fato, da continuidade da orientagcdo da politica econdémica
e seria implementado independentemente da crise externa."Essa orien-
tacdo, alias, fazia sentido independentemente da crise do petréleo, eja
vinha surgindo de evolucdo normal da nossa politica de desenvolvi-
mento" (Velloso, 1978, p. 117).

O ajuste estrutural da economia, desta forma, seria implementado
independentemente da ocorréncia da crise externa de energia. Ao cho-
que do petréleo, pode-se apenas imputar o carater de urgéncia que foi
concedido ao plano. Isto porque, desde 1973 ja& se havia identificado
que o pais deveria priorizar setores como produtos siderurgicos e quimi-
cos, sendo que "A crise do petréleo tornou tal decisdo imperiosa e ina-
diavel, e converteu o tempo em elemento vital" (Velloso, 1978, p. 117).

De outro lado, ainda que ndo possa ser considerada exclusivamente
como uma resposta a crise de energia, é certo que a adogdo do Il PND
também auxiliaria, em médio e longo prazo, na reducdo dos desequili-
brios do balango resultantes do choque do petréleo. Assim, a

(...) estratégia (...) no fundo, tem a mesma l6gica de substituicdo de
importacdes em petrdleo, porque se refere principalmente a maté-
rias-primas. E sua importancia quantitativa é maior, pois nessa cate-
goria importamos, em 1974, US$ 5,7 bilhdes, isto é, o dobro do que
se gastou em petréleo (Velloso, 1978, p. 116).

Nesta mesma linha, Mario Henrique Simonsen ressalta que a subs-
tituicdo de importacdes e a expansdo de exportagdes sejustificam por-
que "1l ddélar a mais de exportagdes vale mais que 1 US$ de importacéao
porque o principal indicador da sanidade do endividamento externo é
arelacdo entre divida liquida e as exportacdes" (Simonsen, 1974, p. 14).

Toda esta euforia com o potencial de crescimento, resultante da
implementagcdo do Il PND, no entanto, é, em certos momentos, subs-
tituida pela percepcdo de que as restrigdes externas significavam riscos
que poderiam, inclusive, comprometer ou, até mesmo, impossibilitar a
implementacdo desta estratégia. Isto fica evidente, principalmente, nos
artigos de Mario Henrique Simonsen.
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O grande desafio para os préximos anos é o de conciliar a manu-
tencdo de altas taxas de crescimento do produto real, com relativo
equilibro do balango de pagamentos (...) a definicdo basica da poli-
tica brasileira é a de conseguir e maior crescimento possivel do pro-
duto real que se mostrar compativel com as restricdes do comércio
externo (Simonsen, 1974, p. 14).

Em outro artigo, o mesmo autor chega a afirmar que

diante das incertezas da conjuntura mundial, as metas numéricas de
crescimento fixadas no plano sdo indicativas e sujeitas a revisdo, ja
que toda a formulagdo da politica econdmica, nos préximos anos,
terd que se condicionar ao cuidadoso controle do balanco de paga-
mentos (Simonsen, 1975b, p. 23).

Principalmente, segundo o autor, em um plano como o Il PND,
estratégia desenvolvimentista audaciosa, que estimava um gasto, para o
periodo entre 1975 e 1979, trinta e uma vezes superior ao valor das
exportacdes do pais em 1973 e que tinha como metas gerais o "de-
senvolvimento acelerado da agricultura e da mineracdo, a substitui-
¢do de importacBes de ago, metais ndo ferrosos, petréleo, produtos qui-
micos, bens de capital, o desenvolvimento das regides de menor renda
per capita e a valorizagdo dos recursos humanos" (Simonsen, 1975b, p.
23).

Quanto as restricGes ocasionadas pela crise externa, elas eram clara-
mente percebidas. No entanto, pelo clima de euforia, pelas expectativas
em relacdo aos resultados que poderiam ser alcangcados com o plano e
pela avaliacdo dos impactos e das possibilidade de duracéo da crise, estas
restricbes foram incapazes de alterar os indicadores esperados para o |l
PND. Assim, a transformagédo estrutural da economia é, apesar de toda
a instabilidade econdmica mundial, percebida como a estratégia racio-
nalmente mais bem estruturada, naquele momento, para manter ele-
vadas as taxas de crescimento e levar o pais a posi¢do de "Brasil-Po-
téncia".

6. Defesa do esquema de financiamento
A avaliacdo geral dos autores é de que o pais, a época da crise, ainda

possuia uma elevada credibilidade internacional, que poderia ser men-
surada pelo afluxo de capitais direcionados ao Brasil, em 1974, como
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ressalta Jodo Paulo dos ReisVelloso: "O Brasil esta recebendo nos ul-
timos anos, inclusive 1974, um ingresso de investimentos de ordem de
1 bilh&o de dolares por ano" (Velloso, 1975, p. 10).

Exatamente na mesma linha, Eugénio Gudin'® destaca que

Mas tendo a economia brasileira conseguido em 1973 um superavit
no balanco total de pagamentos de 2,3 bilhdes de ddélares, o que
elevou o nivel de nossas reservas externas a 6,4 bilhdes, isso nos situa
como o sétimo pais do mundo em liquidez internacional. E é por
isso que desfrutamos, no Exterior, de uma confianca de que poucos
paises compartilham. Com tranqiilidade politica e habil administra-
¢do econdmica, podemos manter a aspiragdo a uma taxa de cresci-
mento do PNB da ordem de 10% ao ano. (Gudin, 1974, p. 6).

A credibilidade internacional era explicada, principalmente, pela ra-
cionalidade técnica na conducdo da politica pelo regime militar, que
resultava em uma estabilidade politica e social do sistema. Além disto,
do ponto de vista econdmico, pela existéncia de mecanismos neutrali-
zadores da inflagdo. Assim, o Brasil encontrava-se em uma"(...) posigao
invejavel diante dos outros paises que ndo dispdem dos nossos neutra-
lizadores das distorgdes inflacionarias: a correcdo monetaria e a taxa
flexivel de cambio" (Simonsen, 1974, p. 12).

E fato que o objetivo de acelerar o desenvolvimento econémico do
pais dependia exatamente desta credibilidade internacional, que garan-
tia a entrada de recursos necessaria para financiar os projetos do Il
PND, uma vez que a poupancga interna era incapaz de financiar um
plano de tal envergadura. No entanto, isto ndo € visto como um pro-
blema, uma vez que, em razdo das lucrativas oportunidades de investi-
mento que se colocavam com o Il PND, a obtencdo de poupanga néao
seria uma restricdo ao crescimento, mas um verdadeiro "mar de pros-
peridade", sendo evidente nesta avaliagdo a influéncia de Ragnar Nurkse.

Eugénio Gudin, embora escrevendo em momento anterior, descre-
ve bem a logica implicita neste modelo de financiamento.

* Artigos publicados por Eugénio Gudin revelam que este economista, apesar de ser
considerado um dos grandes economistas liberais brasileiros, também endossou a
estratégia econdmica adotada pelo governo, em especial em relagdo ao discurso
proferido por Mario Henrique Simonsen, que, como visto, defendia publicamente
a estratégia ||l PND.
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O problema essencial, descreve Nurkse (Problemas de Formacéao
de Capital nos Paises Subdesenvolvidos), ndo consiste em extrair
bens de capital do comércio exterior e sim de extrair mais poupanca
da renda nacional. Uma vez que ndo haja desperdicio, isto é, uma
vez que o capital estrangeiro seja produtivamente aplicado (n&o para
construir Brasilias, por exemplo), nunca havera dificuldade em sa-
tisfazer anualmente os pagamentos das divisas. (Gudin, 1971,pp. 194-
195).

Assim, o capital estrangeiro é percebido como uma ferramenta fun-
damental ao financiamento do plano, ao mesmo tempo em que sua
prépria implementagdo garantiria as oportunidades lucrativas de inves-
timento que atrairiam o capital externo ao pais®.

6.1 O tripé — capital estatal, capital privado nacional e capital privado externo

O fortalecimento do capital privado nacional foi sem ddvida um
dos grandes objetivos do Il PND. Ocorre que, em virtude da magnitu-
de dos investimentos projetados para o Il PND, a avaliagdo dos imple-
mentadores do plano é de que o empresariado nacional seria incapaz
de realiza-los independentemente de fontes adicionais de recursos.
Assim, foi estruturado um esquema de investimento para que os auda-
ciosos projetos pudessem ser viabilizados com a participagcdo conjunta

* Um dos maiores defensores da importéancia do capital externo para o desenvolvi-
mento econdmico é, sem duvida, Delfim Netto; muito embora seu artigo segja
anterior a implementacdo do Il PND, vale destacar sua conclusdo geral: Assim,
investimentos quandofeitos por empresdrios nacionais obrigam a sociedade a poupar, reduzn-
do consumo. Por outro lado, quando realizado por empresario estrangeiro, a sociedade realiza
o investimento ¢ ainda ndo precisou se abster de consumo, uma vez que o investimento foi feito
com poupanca externa. Finalmente, conclui que (...) quando, portanto o objetivo é maximizar
a taxa de desenvolvimento com menor reducdo possivel de consumo presente, a utilizacdo de
capital estrangeiro se qualifica como um recurso vidvel. (...) Se o objetivo é maximizar a taxa
de desenvolvimento com maior sacrificio social possivel, ndo existe razio para utilizar o
capital estrangeiro; se o objetivo é manter o status quo da economia, seria tolice pensar nele;
se 0 objetivo é realizar o desenvolvimento socializando os meios de producéo, a sua utilidade
sO deve ser reconhecida depois que os socialistas estiverem no poder; se o capital é abundante e
se as poupancas sdo tantas que ndo temos como utiliza-las, devemos excomungé-lo (o capital
estrangeiro). O que ndo é possivel, entretanto, é pretender com honestidade, maximizar a
taxa de desenvolvimento com menor custo social presente e, simultaneamente, ignorar as
possibilidades de importacéo de poupancas externas. Ou melhor, é possivel, mas pouco prético
e ainda menos inteligente (Delfim Netto, 1970a, p. 19, grifos no original).
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do capital privado nacional, capital estatal e capital privado externo.
Tripé capital estatal, capital privado nacional, capital estrangeiro, pois
"A execucdo de um plano desse porte requer, certamente, a colabora-
¢do de capitais privados nacionais, capitais estatais e capitais estrangei-
ros" (Simonsen, 1975b, p. 23).

Havia, no Il PND, a preocupacdo de que a participagdo destes trés
agentes fosse relativamente equilibrada e, sempre que possivel, o capital
privado nacional fosse privilegiado de forma a fortalecer a industria
nacional. Quanto as"(...) condi¢des econdmicas: que hajarelativo equi-
Iibrio no tripé - empresa privada nacional, empresa governamental,
empresa estrangeira" (Velloso, 1978, p. 185).

Caso a participagdo do capital estatal fosse relativamente maior, ha-
veria o risco de estatizacdo da economia, enquanto a maior participa-
¢do do capital externo representaria um risco ao desenvolvimento eco-
ndmico e a segurancga nacional, uma vez que o controle de industrias
estratégicas do ponto de vista politico-econémico estaria nas méos do
capital externo.

Desta forma, o esquema de financiamento por meio da participacéo
do tripé capital estatal-capital privado nacional-capital externo garan-
tiria a viabilidade dos projetos do Il PND e, ao mesmo tempo, a par-
ticipacdo e o fortalecimento do capital privado nacional, todos eles
elementos considerados decisivos para a autonomizacdo do crescimen-
to econémico brasileiro.

7. Avaliacdo dos primeiros resultados
da implementagédo do Il PND

Pelo exposto, é certo que a proposta contida no Il PND né&o se
resume a uma resposta a crise de energia. Na realidade, segundo seus
defensores, o plano buscava manter as taxas de crescimento interno ao
mesmo tempo em que almejava completar o processo de substituicgéo
de matérias-primas e industria de base e fortalecer a industria privada
nacional. Estes Gltimos objetivos sé6 poderiam ser alcangados a médio e
longo prazo; no curto prazo, por sua vez, a expectativa era de que 0s
investimentos e a suposta euforia em relagdo as oportunidades que
seriam geradas pelo Il PND garantiriam a entrada de capitais externos
necessarios ao financiamento do plano, bem como a manutencdo de
elevadas taxas de crescimento.

As avaliacdes da adocdo da estratégia, desta forma, ndo se resumem a
capacidade ou ndo de superagcdo do problema energético, tampouco do
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desequilibrio do balangco de pagamentos no curto prazo. Segundo os
defensores do plano, deve ser considerado que a implementacdo do
plano garantiu a obtenc&o de elevadas taxas de crescimento, embora
menores que os indicadores inicialmente propostos, mas é certo que
elas foram significativamente maiores que as que seriam obtidas caso o
plano nao tivesse sido implementado, e maiores ainda, caso 0 governo
decidisse adotar uma politica recessiva frente a crise externa.

Em 1978, Roberto Campos destaca que a implementacao do Il
PN D havia garantido, além da expansdo do nivel de emprego acima da
taxa de natalidade e, conseqiientemente, um significativo ganho social
para o pais, a diversificacdo da producdo industrial brasileira."A primeira
vantagem foi a de evitar uma grande crise de desemprego, a qual teria
constituido um desastre social nhum pais com rapido aumento da popu-
lacdo. A segunda foi a diversificacdo da produg¢édo” (Campos, 1978, p. 4).

Em outras palavras, "A decisdo pelo crescimento fez com que a ex-
pansdo do numero de brasileiros empregados no periodo 74-77 fosse
de 16,5% (dobro da taxa de crescimento da populagao nesse periodo).
O pais passou a deter o 10° PNB, estar entre a 12" e 13" poténcias
industriais e ser o 2° maior exportador de produtos agricolas" (Cam-
pos, 1978, pp. 6-7), ficando claros, portanto, os diversos dividendos
obtidos com a adocdo da estratégia Il PND.

Mario Henrique Simonsen, da mesma forma, afirma, ja em 1977,
que o Il PND teria realizado:

A melhoria progressiva do balan¢co de pagamentos, com a exibi-
¢ao de um superéavit comercial no primeiro semestre de 1977, mos-
tra o acerto dessa estratégia, que livrou o Pais da maior ameaca que
sobre nés pairou apés a crise do petréleo: a do impasse nas contas
externas (Simonsen, 1977, p.10).

Assim, as primeiras avaliacdes da estratégia sdo de que os resultados
positivos foram, principalmente, o de aumentar o nivel de emprego,
ampliar a diversificacdo da producdo e ter um impacto positivo sobre a
balanca comercial.

7.1 Mudanca da estratégia || PND em 1977
"O interludio do desaquecimento”

No entanto, em meados de 1976, mais visivel a partir de 1977, a
acentuacdo dos desequilibrios do balanco de pagamentos alterou sensi-
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velmente todo o discurso oficial, sendo que, a partir deste ano, o gover-
no é obrigado a rever os projetos de investimentos, reduzindo-os signi-
ficativamente. Em declaracdo aos jornalistas, em dezembro de 1976,
Geisel ressalta que "Os investimentos publicos previstos pelo Il PND
para 1977 teriam que ser reduzidos em 25% para evitar a escalada da
inflagdo (estacionada em torno de 40%) e da divida externa (cerca de
31 bilhdes de délares) para controlar o déficit do balangco de pagamen-
to" (Geisel, citado em DHBB, s.d.).

Assim, a partir de 1977, a acentuagdo dos desequilibrios do balanco
de pagamentos alterou sensivelmente todo o discurso oficial. Jodo Pau-
lo dos ReisVelloso chega a ressaltar que

no periodo 1966/73, a participagdo da poupanga externa no inves-
timento realizado no Pais (formacdo bruta da capital fixo) sempre
esteve abaixo de 10%. A média, para o periodo, foi de 6%. Apds a
crise de petréleo, como é sabido, houve um salto na participagdo da
poupancga externa, pelo grande déficit em conta corrente no balan-
¢o de pagamentos. Esta-se procurando trazer de volta tal participa-
¢do a niveis normais, abaixo de 10% (Velloso, 1978, p. 100).

Deste modo, os programas integrantes do Il PN D sofreram atrasos que
postergaram a conclusédo de suas metas. Principalmente pela acentuacéo
do processo inflacionario e pelo desequilibrio do balango de pagamentos:

Essas duas restrigdes forcaram um ajustamento da estratégia eco-
ndmica para 1977. Aplicaram-se politicas monetéaria e fiscal restriti-
vas e foi planejado um 'desaquecimento' da atividade econdmica no
intuito de amainar a inflagdo e diminuir o déficit no balangco exter-
no (Campos, 1978, pp. 4-5).

Interessante notar que estes resultados, segundo destaca Roberto
Campos, eram facilmente previsiveis e conhecidos dos formuladores e
dos implementadores do Il PND. "E claro que tal estratégia requer a
aceitacdo de press@es inflacionarias adicionais no decorrer do periodo
de ajustamento, assim como um aumento da divida externa, a fim de
financiar uma expansdo econdmica continuada" (Campos, 1978, p. 4).

Os resultados desfavoraveis, bastante previsiveis, foram um au-
mento agudo na inflacdo, a qual em 1976 chegou a cerca de 46% -
nivel claramente inaceitdvel — e uma excessiva dependéncia de fi-
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nanciamentos externos, que representaram parte substancial do in-
vestimento bruto durante o mesmo ano (Campos, 1978, p. 4).

Ocorre que, naquele momento, tais desequilibrios se haviam torna-
do excessivamente elevados e claramente explosivos, o que fez com
gue fosse necessario rever os indicadores e os projetos inicialmente
delineados no Il PND.

(...) conferéncia pronunciada na Escola de Guerra Naval, Simon-
sen disse:'O problema fundamental esta em que um déficit em con-
ta corrente de 7,0 bilhdes de ddlares pode ser tolerado em um ano
de transicdo, mas ndo em anos consecutivos. Toda a politica econd-
mica dos préximos anos tera que se condicionar a reducdo desse
déficit a sua configuragcdo normal (...) (Simonsen, citado em Gudin,
1975, p. 235).

Ou seja, no momento em que os desequilibrios do balango de paga-
mentos e das pressdes inflacionarias se tornaram claramente insusten-
taveis, houve a necessidade de se rever as metas do Il PND.

7.2 Plano sem metas e a flexibilidade do Il PND

Jad em 1978, quando responde a uma das principais criticas feitas ao
plano, naquele momento, a de que o Il PND seria um plano sem
metas, Jodo Paulo dos Reis Velloso ressalta que este fato longe de ser
uma falha, na verdade, consistia em uma grande vantagem, na medida
em que garantiria a maior flexibilidade do plano, fundamental, segun-
do sua visdo, quando se considerava a elevada instabilidade econémica
vivida naquele momento. Assim, "plano sem metas — aumentar a flexi-
bilidade e poder ser revisto ano a ano, justificativa € que sua implemen-
tacdo se da em um ambiente de grande incerteza" (Velloso, 1978, p.
120).

Em funcado disto, apesar das elevadas taxas projetadas para a econo-
mia brasileira no plano, elas ndo passavam de indicadores que poderiam
ser revistos, caso as condi¢gdes macroecondémicas mudassem.

A forma pratica de obter essa flexibilidade nos aspectos quantita-
tivos do PND, que até hoje ainda surpreende alguns setores de opi-
nido, foi, de um lado apresentar apenas 'indicadores econdémicos e
sociais' ou 'perspectivas', alias condicionadas, explicitamente, a que
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se 'possa dispor de um minimo de normalidade na situagdo interna-
cional'. (...) de outro lado, estabelecer a norma interna de Governo,
de que o programa de investimentos, assim como, em geral toda a
parte quantitativa, teria de ser revista ano a ano. E assim se tem feito,
para preservar o essencial do Plano, isto &, as suas prioridades, a estra-
tégiaja definida (Velloso, 1978, p. 120).

Neste ponto, Jodo Paulo dos Reis Velloso chega a afirmar que tal
flexibilidade faria parte de uma "estratégia de desaceleracdo progres-
siva", contida no préprio Il PND."Evidentemente, tal flexibilidade sé
se justificava para ser fiel ao fundamento no PND, isto é, a estratégia
de desaceleragdo progressiva, montada para fazer as reformas estruturais
de que a economia necessitava" (Velloso, 1978, p. 121).

Em passagem seguinte, o autor define o que seria este conceito de

"estratégia de desacelaracdo progressiva", atribuida ao Il PND.

A necessidade de ir desacelerando a economia de forma gradual
foi uma das razdes basicas de se ter decidido trabalhar através de
simples indicadores, que ndo constituem compromisso de Governo,
ao invés do método tradicional de metas globais e setoriais. O outro
motivo, obviamente, foi a incerteza e desarrumacédo do quadro mun-
dial, determinando, antes de tudo, a necessidade de dispor de flexibi-
lidade, para quaisquer corre¢des de curso (Velloso, 1978, p. 127).

Sendo, assim, é possivel concluir que o discurso oficial, excessiva-
mente otimista quando da implantacdo do Il PND "Brasil-Poténcia",
sofreu sérias modificacSes, quando as previsdes otimistas em relagdo
aos resultados de curtissimo prazo ndo se concretizaram e quando as
pressdes inflacionarias e do balango de pagamentos se tornaram exces-
sivamente elevadas.

8. Conclusdes

As constatagdes feitas anteriormente deixam claro que a decisdo de
implementar o Il PND em condi¢cdes macroecondémicas tdo adversas
obrigou os economistas defensores da estratégia a tentar justificar sua
racionalidade econémica, muito embora, em nenhum momento, o plano
tenha sido submetido a apreciacdo da sociedade. Pelo contrario, como
visto, o plano foi simplesmente apresentado para a sociedade.

Interessante notar que a defesa da racionalidade econémica de sua
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implementacdo vem de economistas com diferentes orientagfes teori-
cas. Podem-se considerar duas hipéteses complementares para explicar
este fato. Primeiro, que a fidelidade ao regime autoritario e ao General
Geisel ndo permitia posic¢Oes criticas publicas. Segundo, que ndo havia,
naguele momento, delineado um projeto alternativo para a mudanca
estrutural, proposta no Il PND.

Isto explicaria a existéncia de uma defesa publica do Il PND, reali-
zada por Méario Henrique Simonsen. Nao obstante, existem indicios
de que havia uma controvérsia entre Mario Henrique Simonsen ("nao
leio ficcdo") e Jodo Paulo dos ReisVelloso e que a decisdo de imple-
mentar o II PND teria demonstrado avitoria da Seplan sobre o Minis-
tério da Fazenda (Carneiro, 1990) — foram encontrados artigos em que
Simonsen defende a estratégia desenvolvimentista adotada pelo gover-
no; mesmo diante de um quadro de grave instabilidade econdmica,
com fortes press@es inflacionarias e desequilibrios do balanco de paga-
mentos, ha momentos em que defende a adocdo de uma politica"néo
recessiva".

E certo que esta defesa plblica do plano provavelmente esta rela-
cionada ao fato de que Simonsen fazia parte da equipe econdémica no
momento em que o Il PND foi implementado. De qualquer forma, o
resultado da pesquisa demonstra que, pelo menos publicamente, ele
defendia a inexisténcia de contradi¢cdes entre o I| PN D e a necessidade
de ajuste das contas externas e controle das pressdes inflacionarias. Tan-
to assim que, como visto, em artigo escritoja em 1977, chega a afirmar
concretamente que o Il PN D tinha sido uma estratégia acertada e que
os ajustes de contencdo de demanda néo significavam tampouco o aban-
dono do plano.

A posicdo defendida porVelloso, por sua vez, é bastante consistente
com a visdo de que teria sido o verdadeiro "pai" do Il PND. H& a
defesa da necessidade de uma mudancga estrutural da economia, espe-
cialmente com o tripé capital estatal-capital privado nacional-capital
estrangeiro. Defende, enfaticamente, o ritmo de implementagéo, jus-
tificando-o pela necessidade de crescimento acelerado do pais. No en-
tanto, no momento em que os desequilibrios macroeconémicos se tor-
nam excessivos,justifica a reducdo do ritmo dos investimentos, afirmando
que o plano nado tinha metas, apenas indicadores, que poderiam ser
revistos a qualquer momento, a depender, principalmente, da evolugao
do déficit no balanco de pagamentos.

Por fim, a posicao defendida por Roberto Campos - muito embora
ndo seja novidade, pois o préprio autor admite que, ao longo de sua
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producdo académica, mudou radicalmente suas crengcas — é a apologia
que, mais tarde, ele, um conhecido economista liberal, faz das vantagens
do regime politico fechado, conduzido pela tecnocracia-desenvolvi-
mentista, para a implementagdo de um plano altamente intervencio-
nista e estatizante, posi¢cdo que, naquele momento, defendia, principal-
mente para paises subdesenvolvidos com fortes demandas sociais, como
era o Brasil a época da implementacédo do Il PND e que, provavelmen-
te, estava relacionada ao fato de que ele também estava ligado ao gover-
no militar.
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