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RESUMO

Este trabalho apresenta uma andlise das politicas econémicas que envolveram o Plano
de Metas e o Programa de Aceleracdo do Crescimento, dos governos dos presidentes
Juscelino Kubitschek e Luiz Inécio Lula da Silva, respectivamente. A politica
econdmica do governo JK caracterizou-se por um posicionamento desenvolvimentista,
tendo como os principais feitos a execucdo da construcdo de Brasilia e a implementacédo
do Plano de Metas. Este dltimo, por sua vez, foi um dos grandes marcos da
industrializacdo brasileira. Na histéria mais recente, no governo do presidente Luiz
Inécio Lula da Silva, foi implementado o Programa de Aceleracdo do Crescimento, que,
assim como o Plano de Metas, tinha de forma prioritaria resolver questdes estruturais do

pais.
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This paper presents an analysis of the economic policies involving the Target Plans and
the Growth Acceleration Program, in the governments of presidents Juscelino
Kubitschek and Luiz Inacio Lula da Silva, respectively. The government of Juscelino
Kubitschek was characterized by a developmental position of economic policy, having
as main executions the construction of Brasilia and the implementation of the Target
Plan. The latter was one of the great landmarks of Brazilian industrialization. In more
recent history, under President Luiz Inacio Lula da Silva’s government, the Growth
Acceleration Program was implemented, which, like the Target Plan had to address

structural issues as a priority in the country.
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INTRODUCAO

Na visdo de muitos estudiosos, as estratégias econdémicas de industrializacdo dos
paises sul-americanos no periodo posterior a Segunda Grande Guerra, foram
ineficientes para que houvesse desenvolvimento econémico prolongado, gracas a fortes
inflacdes e endividamentos. Todavia, para outros pensadores, este periodo foi 0 marco
da retirada de alguns paises da singularidade produtiva do setor primario para a
producdo de bens manufaturados, e que os sortilégios foram um preco a se pagar pela
transicao.

A politica econdbmica dominante nos anos 50, que se baseava na meta de
superacdo do subdesenvolvimento através do crescimento produtivo industrial com
participacdo ativa do estado, ficou conhecida como desenvolvimentismo. Este modelo
predominou neste periodo na economia brasileira, principalmente quando analisado o
programa Plano de Metas do governo de Juscelino Kubitschek, que visava aumentar o

peso da base industrial sobre a economia do pais.

“.., 0 Plano de Metas logrou concretizar uma solida base industrial, que
possibilitaria posteriormente a diversificacdo da pauta de exportagdes
brasileiras.” (NETO, 1996, p.17)



Outra importante experiéncia da economia brasileira, mais recente, e que nos
levou a politicas desenvolvimentistas, foi o Programa de Aceleracdo do Crescimento
implementado no governo do presidente Luiz Inacio Lula da Silva. Possuia um objetivo
de sanar problemas estruturais e, através disso, estimularia a producdo e,

conseguintemente, o crescimento econémico. Politica esta muito semelhante a de JK.

“O PAC ¢ [...] um novo conceito de investimento em infraestrutura que, aliado a
medidas econdmicas, vai estimular os setores produtivos e, a0 mesmo tempo,
levar beneficios sociais para todas as regides do pais”. (BRASIL, 2010)

Perante a grande importancia social que cobre os objetivos destes dois
importantes  planos de politicas econdmicas desenvolvimentistas, € que
contextualizaremos suas especificidades de forma comparativa em suas diretrizes, para
que, com maior conhecimento destes fatos econdmicos, tenhamos maior discernimento

da abrangéncia dos possiveis impactos na economia brasileira.

CONTEXTUALIZACAO POLITICA E ECONOMICA

A primeira politica econdmica que abordaremos, o Plano de Metas, ocorreu num
periodo pds-guerra, responsavel por grandes mudancas na composicdo da economia
politica mundial. Um exemplo cléssico é o despontamento das poténcias econdmicas,
por um lado, os Estados Unidos da América, a frente do modelo capitalista, e, por outro,
a Unido Republicana Socialista Soviética liderando o bloco comunista.

O governo de Juscelino Kubitscheck, que durou entre os anos de 1956 e 1961,
tinha como maior objetivo a superacdo do subdesenvolvimento através de politicas
econdmicas expansionistas, traduzidas no lema de sua campanha “50 anos em 5”.

Para a formulacdo do Plano foi utilizado uma técnica instrumental de
planejamento, até entdo pouco conhecida no pais, no intuito de viabilizar seus planos
politico-econémicos de desenvolvimento da industrializacdo. Técnica esta que no
contexto mundial ficou conhecida como a saida do subdesenvolvimento por meio da
industrializacdo. (LACERDA et al., 2006)

Estas medidas foram colocadas em pratica através do Plano de Metas, que tinha
como foco desenvolver os setores energéticos, transporte, alimentacdo, industria de

base, educacdo e a construcdo de Brasilia. Seu financiamento operava em um tripé



econémico dividido entre investimento estatal, investimento privado de capital externo,
e investimento de capital privado nacional.

Nossa outra politica econdmica em destaque é o Programa de Aceleracdo e
Crescimento (PAC), implementada no segundo mandato do governo do entéo presidente
Luiz Inécio Lula da Silva. Tinha como objetivo fundamental promover o crescimento
econémico por meio da solucéo de problemas estruturais, diminuindo custos produtivos,
e aumentando a competitividade dos produtos brasileiros no mercado internacional.

Em seu planejamento foi estipulado para os primeiros quatro anos, investimentos
chave em trés principais areas de infraestrutura, transporte, energia, e habitacdes.
Acreditava-se que estes seriam 0s principais setores deficitarios estruturais, e que ao
mesmo tempo, seriam 0s grandes demandantes de mao-de-obra para a execucdo de suas
reformas, gerando empregos e desencadeando um maior desenvolvimento social.
Posteriormente, investimentos em recursos hidricos mostraram a preocupacdo com 0s
recursos ambientais.

Este programa foi composto das somas dos investimentos diretos e indiretos do
setor publico e investimentos privados. E valido destacar a importancia participacio de
entidades neste financiamento como a Caixa Econdmica Federal, o Banco Nacional de
Desenvolvimento Econdmico Social (BNDES), o Fundo de Garantia do Tempo de
Servico (FGTS) e o Banco do Brasil. (BRASIL, 2007)

INSTRUMENTOS

Logo no inicio do governo JK, Juscelino cria seus grupos executivos, que unia o
setor publico e o privado no intuito de coordenar e executar o Plano de Metas. Cria-se 0
Conselho de Desenvolvimento, que dava ao presidente poder para executar as medidas
necessarias e fugir da burocracia estatal. VVarios grupos executivos divididos em setores
faziam seus estudos e aplicacdo dos planos. Entre os 6rgdos se destaca o Banco
Nacional de Desenvolvimento Econémico (BNDE), que tinha sido criado no governo de
Vargas e, agora, assumia um papel muito importante nos estudos necessarios e
implementacéo do Plano.

Para o Plano ser efetivamente implementado, foram criados grupos executivos
visando principalmente solucionar os aspectos deficitarios junto as reais necessidades

do setor privado. Os grupos eram, em geral, colegiados formados por representantes



publicos e privados, para que, de forma conjunta, houvesse a formulacdo das politicas a
serem executadas voltadas as atividades industriais. Entre eles podemos destacar o
grupo executivo da industria automobilistica (Geia), da construcdo naval (Geicon), de
maquinas agricolas e rodoviarias (Geimar), de industria mecanica pesada (Geimap), de
exportacdo de minério de ferro (Gemf) e material rodoviario (Geimf). (LACERDA et
al., 2006).

O Plano de Metas s6 foi possivel ser aplicado através de estudos feitos
anteriormente ao seu governo, estudos da Comissdo Econdmica para a América Latina e
0 Caribe (CEPAL), e a Comissdao mista Brasil - Estados Unidos, que ja estava
estudando pontos de estrangulamento como obstaculos do crescimento econdmico.
Alguns deles, ainda ndo solucionados de forma plena, como o0s de energia, transporte e
desenvolvimento de uma industria de bens de producdo e tecnologia, ja eram apontados
por estes estudos.

Para financiar os gastos do governo com estas medidas, dever-se-ia obter
recursos para ampliar os investimentos e facilitar a entrada de capital externo, e com
isso, a balanca de pagamentos ndo seria comprometida. Na realizacdo destes, destacam-
se as instrucdes 70° e 113° por darem condices suficientemente favoraveis para a
importacdo de bens de producdo, e a entrada de recursos internacionais, barateando a
producdo e facilitando a remessa de lucros. Tais medidas tornaram o ambiente

extremamente atrativo e favoravel para as empresas estrangeiras se instalarem.

“O programa de Metas dependia amplamente do financiamento externo - que era,
nas condicbes da época, 0 recurso mais viavel — para implementagdo.”
(BENEVIDES, 1979, p.191)

Neste periodo, 0 maior empecilho da viabilizacdo do Plano de JK foi a captacéo
de recursos externos. Com um cenario de recuperacdo da Europa e de tensdo pelos

atritos diplomaticos da Guerra Fria, se tornara muito dificil e custosa a captacdo de

® Instrugdo 70 da Superintendéncia da Moeda e do Crédito (SUMOC) representou o fim do sistema de
licenciamento de importagdes e a criacdo de um sistema de taxas multiplas com leildes cambiais.
Promulgada em outubro de 1953.

® Instrucéio 113 da SUMOC, que autorizava a Carteira de Comércio Exterior (CACEX) a emitir licencas

de importacdo de equipamentos sem cobertura cambial. Promulgada em janeiro de 1955.



recursos externos em pontos ndo considerados estratégicos pelos eixos comunista e

capitalista. Fato este, bem contornado por Juscelino com suas instrucdes e diplomacia.

“..., sabia-se necessario consolidar a atmosfera propicia ao capital de risco criada
em 1955 com a Instrucdo 113 da Superintendéncia da Moeda e do Crédito
(Sumoc),...” (NETO, 1996, p.19).

Figura 1: Disponibilidade de Recursos 1955/60
(Em US$ milhdes)
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Fonte: Dados; BNDES, Plano de Metas, (1996). Elaborado por autores.

A Instrucdo 70, criada em 1953, como forma de controlar, também, a importacédo
e exportacao, € um bom exemplo de intervencdo do estado de forma direcionadora. Ela
introduzia taxas fixas e multiplas de cambio, cobrando agios e dando bonificacdes,
sendo as bonificacdes para os exportadores, e 0s 4gios restritivos aos importadores, no

intuito de controlar a balanca comercial e, consequentemente, a inflacdo.

“O nucleo da politica economica de Kubitschek consistiu na congrega¢do da
iniciativa privada - acrescida substancialmente de capital e tecnologia
estrangeiros — com a intervencdo continua do Estado, como orientador dos
investimentos através do planejamento.” (BENEVIDES, 1979, p.202)

A Instrucdo 113 permitia a compra de maquinas e equipamentos sem cobertura

cambial como investimento direto, ou seja, permitia as empresas a aquisicdo de



maquinas e insumos produtivos sem ter o equivalente cambial em moeda nacional. Esta
medida resultou na atracdo de mais capital estrangeiro.

Juntas, as duas instrugdes davam aos investidores um ambiente com menor
burocracia, propicio ao investimento, viabilizando a alianca do capital nacional e

estrangeiro, possibilitando o desenvolvimento de industrias importantes no Brasil.

“.. entre 1955 e 1961 mais de US$ 2 bilhdes foram investidos na industria
brasileira por meio de financiamentos ou capital de risco que ingressaram no pais
através da Instrucdo 113 da Sumoc, sendo que deste total mais de 80%
direcionavam-se para setores basicos, em particular as industrias automobilistica

e siderurgica. ” (NETO, 1996, p.19)

Figura 2: Recursos Externos para Indudstrias Basicas — 1955/59
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Fonte: Dados; BNDES, Plano de Metas, (1996). Elaborado por autores.

Segundo Orenstein e Sochaczewski (1989) citado por Neto (1996), para
promover o desenvolvimento do pais, o Plano de Metas se mostrou um complexo
esquema de incentivos e desincentivos atraves da caracterizacdo por créditos

subsidiados e taxacOes em setores selecionados, gastos do estado em melhorias da infra-



estrutura, e, a0 mesmo tempo, estabelecer uma protecdo razoavel ao mercado nacional
em relacdo a forte competicdo de produtos importados.

Né&o havia um planejamento t&o detalhado do financiamento do Plano de Metas,
quanto da suas diretrizes de investimento. Muitas vezes, recursos por meio de
diplomacia e manobras politicas foram captados, gerando assim, uma pressdo sobre as
instituicdes internas financiadoras, como o BNDE e o Banco do Brasil, ao final do
mandato de Kubitscheck.

Figura 3: Investimentos em relacdo ao PIB — 1955/62

(Em % do Total)
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Fonte: Dados; BNDES, Plano de Metas, (1996). Elaborado por autores.

O grande problema interno desta politica de JK foi a incapacidade de financiar
as medidas de forma ndo inflacionaria, pois nenhum plano de financiamento dos
recursos domésticos foi elaborado para sustentar este crescimento industrial. Por
questdes politicas e institucionais, a saida para a busca de recursos foi derivada da

Instrucdo 70 da Sumoc.

“.., 0 regime de taxas multimplas de cdmbio introduzido em 1953 pela Instrucéo
70 da Sumoc acabou se tornando uma importante fonte de receita néo-
or¢amentaria,...” (NETO, 1996, p.26)

Com relagdo ao Programa de Aceleracdo e Crescimento (PAC), criado no
governo Lula, estimou-se em seus primeiros quatro anos, um investimento de R$ 503,9

bilndes apenas em infraestrutura, distribuidos em transporte energia, habitacOes e



recursos hidricos. Destes, R$ 58,3 bilhdes foram estimados para uso em infraestrutura
logistica, R$ 274,8 bilhdes em energia e R$ 170,8 bilhGes em infraestrutura social e
urbana. Um maior investimento em infraestrutura possibilita, simultaneamente, um
aumento de produtividade e uma diminuicao das desigualdades entre classes sociais. O
governo federal pretende, assim, garantir uma explosdo de crescimento econémico,

refletido pela aceleracdo do desenvolvimento sustentavel em todas as regifes do pais.
(BRASIL, 2010).

Figura 4: Investimento em Infra-estruturar entre 2007/10
(Em R$ bilhdes)
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Fonte: Dados; Relatério de Balango do PAC, (2010). Elaborado por autores.

O investimento em Infraestrutura Logistica possui como foco a construcdo e
ampliacdo das vias de transporte (vias rodoviarias e ferroviarias, aeroportos e
hidrovias). Quanto a Infraestrutura Energética, o objetivo sera a geracdo e transmissao
de energia elétrica e a producdo, exploracdo e transporte de petr6leo, gas natural e
combustiveis renovaveis. O dinheiro investido em Infraestrutura Social e Urbana
engloba melhorias em saneamento, habitagdo, metrds, trens urbanos e recursos hidricos,
além da universalizacdo do programa Luz para Todos.

O programa busca aceleracdo de crescimento em diversas areas, incentivando a
expansdo de areas ja em expansao, através da busca de um aumento de eficiéncia nos

principais setores da economia, e ativando areas que se encontram com uma taxa de



crescimento menos abrangente. Assim, o Brasil podera situar-se num patamar mais
elevado, de pais desenvolvido.

Assim como no Plano de JK, a viabilizacdo do programa depende de parcerias
entre o setor pablico e o investidor privado, indicando uma participacdo ativa do
governo em influenciar o direcionamento da estabilidade do mercado por politicas

monetarias e o controle inflacionario.

Figura 5: Taxa SELIC, Inflagdo, e crescimento do PIB —2007/10
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Fonte: Dados; Relatério de Balango do PAC, (2010). Elaborado por autores.

Um dos pilares do PAC é a desoneracao de tributos, a fim de reforcar o ambiente
de estabilidade propicio para investimentos externos. Inicialmente, a diminuicdo de
impostos e contribuicdes de investidores externos provocard uma renlncia fiscal
estimada em R$ 6,6 bilhdes. Entretanto, como resultado do aumento de investimento
estrangeiro, o crescimento econdmico permitird novos investimentos em infraestrutura e
novas desoneragdes. (BRASIL, 2010)

O PAC relne investimento em infraestrutura e medidas econdémicas, visando a
estimulacdo dos setores produtivos. Dentre as medidas econdmicas para o crescimento
econémico do pais encontram-se: Estimulo ao Crédito e ao Financiamento, Melhoria do
Ambiente de Investimento, Desoneracdo e Administracdo Tributéria, Medidas Fiscais

de Longo Prazo e Consisténcia Fiscal.



As medidas criadas pelo PAC destinadas a elevar o crédito de pessoas fisicas
baseiam-se no financiamento de longo prazo, principalmente por parte da Caixa
Econdmica Federal e do Banco Nacional de Desenvolvimento Econémico e Social
(BNDES).

O Fundo de Garantia do Tempo de Servico (FI-FGTS) serd um potente indutor
de investimentos em infra-estrutura, gerando novos postos de trabalho, o que
beneficiard o préprio FGTS com novos depositos. A partir de recursos do FI-FGTS, foi
criado o Fundo de Investimento em Infra-estrutura, com valor inicial de R$ 5 bilhdes
para investimento em ferrovias, rodovias, porto e saneamento. Espera-se que o capital
investido inicialmente pelo FI-FGTS somados R$ 12 bhilhdes de investimentos futuros
impulsionem R$ 56 bilhdes em investimentos privados nas obras de infraestrutura do
Pais. Além disso, medidas como a concessdo de um crédito de R$ 5,2 bilhdes pela
Caixa Econdmica Federal para aplicacdo em saneamento béasico e habitacdo para a
populacdo, a ampliacdo do limite de crédito do setor publico para investimentos em
saneamento ambiental e habitacdo em R$ 6 bilhdes e a reducéo dos spreads do BNDES
para infraestrutura (principalmente na area de energia), logistica (ferrovias, rodovias,
aeroportos, portos e terminais) e desenvolvimento urbano (transporte urbano e
saneamento ambiental) favorecem o expansdo econémica do pais. (BRASIL, 2010).

As principais medidas para a melhoria do ambiente de investimento estdo a
recriacdo da SUDAM e da SUDENE, vinculadas ao Ministério da Integracdo Nacional,
visando incentivar novos investimentos nas regides Norte e Nordeste e no norte dos
estados de Minas Gerais e Espirito Santo, buscando diminuir as desigualdades regionais
existentes. A Reestruturacdo do Sistema Brasileiro de Defesa da Concorréncia (SBDC),
ja em tramitacdo no Congresso Nacional, tem por objetivo a criacdo de um ambiente

legal com o livre funcionamento dos mercados e o investimento privado.

RESULTADOS ECONOMICOS

A grande marca negativa do governo JK foi ter aumentado de forma exponencial
o0 endividamento externo e deixado uma heranca inflacionaria para o governo de Janio
Quadros. De certa forma devido ao Plano de Metas ndo ter como se financiar através de
poupanca interna, e a construcdo de Brasilia ter consumido muitos recursos, o pais ja

vinha tento problemas por continuar a protecéo ao café, que sofria uma forte queda nos



precos por conta do excesso de oferta no mercado internacional. Foi de uma importancia
crucial o avango da industrializacdo, tirando o Brasil da dependéncia exclusiva da

exportacdo de bens primarios.

“... a construcdo da nova capital federal revelar-se-ia injustificavel sobe qualquer
Otica que siga o minimo de racionalidade econémica. Junte-se a isso o volume
expressivo de recursos gastos na compra de café,...”. “Neste contexto, seria
absolutamente surpreendente se a inflacao e a divida externa (particularmente de
curto prazo) ndo se acelerassem, como de fato ocorreu no governo Kubitschek.”
(NETO, 1996, p.27)

Apesar das criticas e problemas enfrentados, o Brasil experimentou grande
crescimento econdémico, mostrando que o pais poderia superar um estado conformismo
predestinado do subdesenvolvimento e passar a se industrializar, assim como o
pensamento “cepalino” pregava.

Segundo Faro & Quadros (citado por Dias, 1996), entre os anos de 1956 e 1960,
no Brasil houve um crescimento econdémico a taxas médias de 8,1% ao ano, inédita na
historia do pais, atingindo seu maior patamar de 10,8% em 1958.

O Brasil ndo tinha ainda um mercado de capitais suficientemente grande e
desenvolvido que poderia atender a demanda de divisas para execucdo do audacioso
Plano de Metas, por isso, teve de se abrir a entrada de capital externo, e até mesmo

permitir elevar o nivel de endividamento.

“.. Para que Juscelino conseguisse materializar o slogan (50 anos em 5) de seu
Plano de Metas, s seria possivel com o auxilio de capital externo. Sendo alvo de
um dos dilemas mais complexos dos confrontos de pensamentos econdmicos
vigentes no Brasil e na América Latina, que é entre crescer através de divida.”
(LACERDA et al., 2006, p.41)

Em relacdo ao PAC, o governo fez com que o nivel de investimentos no pais
ultrapassasse a meta de R$ 503,9 bilhdes, chegando a R$ 619 bilhdes na totalidade dos
ultimos quatro anos, incluindo recursos da iniciativa privada, ajudando o pais a
minimizar e se recuperar dos impactos causados pela crise de 2008. O crescimento

médio ficou em torno de 4% neste periodo.



Dentre as principais medidas fiscais de longo prazo estdo a Politica de Longo
Prazo de Valoriza¢do do Salario Minimo (reajuste anual do valor do salario minimo
iguais a inflacdo acrescida da taxa de crescimento real do PIB com dois anos de
defasagem), a Agilizacdo do Processo Licitatorio, a Extingdo de Empresas Estatais em
Processo de Liquidacdo (proporcionando uma reducdo de gastos publicos no médio e
longo prazo) e a Melhora na Gestéo da Previdéncia Social. (BRASIL, 2010)

Entre os anos de 2007 e 2010, os investimentos publicos saltaram de 1,62% em
2006, para o patamar de 3,27% do PIB no encerramento de 2010, fato atribuido gracas a
reducdo da taxa de juros e prolongamento dos prazos de quitacdo. (BRASIL, 2011)

Das grandes obras estruturais do programa, podemos destacar o inicio da
construcdo das hidrelétricas Santo Antbnio, Jirau e Belo Monte. Também foram
concluidos 6.377 quildmetros de pavimentacdo rodoviaria e 909 de ferroviarias. Contou
com 3.776 quildmetros de gasodutos, 12 novos campos extrativos e 12 novas
plataformas de petréleo e gés. (BRASIL, 2011)

Os resultados do Programa de Aceleragéo e Crescimento agiram sobre um ponto
de estrema deficiéncia estrutural do pais, que desencadeou positivamente em um novo
programa chamado PAC2, que tem o objetivo de reforcar e ampliar as diretrizes de

investimento tomadas pelo primeiro programa.
CONSIDERACOES FINAIS

Neste trabalho podemos perceber que apesar de o Plano de Metas e o Plano de
Aceleracdo do Crescimento se caracterizarem fundamentalmente como programas de
crescimento econdmico, o contexto, as medidas adotas e os efeitos econdmicos sobre a
politica macroecondmica foram significativamente diferentes. Enquanto os cinco anos
da politica econémica do governo JK promoveu uma crescimento econdmico a base de
desajustes econémicos de longo prazo, o programa de crescimento econdmico do
governo Lula foi comedido, no sentido que promoveu uma politica de curto prazo que
susteriam a estabilidade de preco nos longo prazo. Talvez a diferenca fundamental em
se conduzir a politica econdbmica em direcdo ao crescimento econémico de ambos
governo seja uma questdo de conjuntura econdmica ou conjuntura politica, dado que o
mandato de um presidente somente poderia durar por cinco anos e ndo havia

mecanismos de controle fiscal como é o da Lei de Responsabilidade Fiscal.



O que priorizou foi, sobre tudo, identificar as naturezas dos problemas que os
planos tentaram sancionar e analisar a natureza da politica econdmica adotada nos

distintos governos.
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