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craticas, sobretudo do sistema de representagio, bem como da qualida-
de das liderangas politicas.

A partir disso, creio, serd possivel compreender por que razio a
partir de margo de 1964, um determinado tipo de “racionalidade” —
macroecondmica — acabou prevalecendo sobre os cilculos e as priorida-
des politicas que caracterizaram a democracia populista,

1
08 TECNICOS E O SISTEMA POLITICO.
QUESTOES CONCEITUAIS

INTRODUCAO

A andlise das condigdes politicas ¢ ideoldgicas da gestio econdmi-
ca no Brasil durante a democracia populista requer um mapeanmento
prévio das funcdes ¢ do fugar dos téenicos no sistema politico brasileiro,
Requer também, porisso, uma reconstrucio adequada do espectro poli-
tico em que os téenicos estavam situados. Essa reconstrucio, apresenta-
da nos capitulos 2 e 3, tem um objetivo mais analitico do que descritivo.
Procura-se demonstrar que o termo téenicos desenvoluimentistas, de
uso corrente a partir do governo Kubitschek, nao recobre adequada-
mente as virias correntes que convergiram por algum empo durante”
esse periodo 11(1{%&1‘511‘2;1950 intensiva. Para isso busca-se determinar
as posicdes relativas daqueles atores tal como se definiram em meados
da década de 1950, entre o suicidio de Vargas em 1954 ¢ a posse de
Kubitschek em 1956, Esse interregno, que sc abriu ¢ se encerrou com
uma intervengio militar, constitui a primeira conjuntura ciftica de in-
certeza econdmica € politica do pods-guerra — no que diz respeito s
decises de politica econdmica. No Capitulo 2 procura-se indicar como
as diferentes posigdes adotadas se desenvolveram a partir de 1945 em
um contexto politico ¢ econdmico em ripida mudanga. Tratar-sed de
focalizar também 0s processos através dos quais 0s técnicos de diferen-
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tes orientagdes ideoldgicas puderam acumular competéncia téenica e
cxperiéneia politica.

O Capitulo 3 aborda as diferentes ideologias econdmicas adotadas
pelos téenicos tais como emergiram no fim do ciclo Vargas. Focalizase
principaimente a ideologia econbmica, o sistema de valores ¢ os padrdes
de agio politica de um subgrupo especifico de téenicos desenvolvimen-
tistas - os nacionalistas — adeptos do estracuralismo. Bste capitulo intro-
duz © quadro conceitual a partir do qual deverdo ser abordados a fangio
¢ 0 lugar dos técnicos no sistema politico brasileiro.

1. 08 TECNICOS E O DESEN VOLVIMENTO

As alternativas de agiio abertas a0s técnicos em um dade momento
serfo reconstruidas aqui de acordo a trés critérios relacionados entre si:

‘ 1 - o~ oo . 1 .
- aya percepcio das opgdes bisicas de desenvolvimento capitalista para o
“Brasil, tal como expressa em sua itdéologia ccondmica; b)isen modo de

inser¢io no aparelhe de Estado, ¢ €) as dreas em que buscaram influenct-
ar a opinido pablica, de modo especial a da elite politica — manifesta em
seus padrdes preferenciais de agfio para intervir nas arenas decisérias,
Esses padrdes, como se verd, tém uma relagio direta com o sistema de
aliangas que 0s téenicos buscaram estabelecer com outros atores pofiti-
cos. Por razbes Obyvias, a analise dessas questdes deverd se limitar ¢ ape-
nas um tipo de técnico — o economista, definido em termos de qualifica-
¢io académica ¢/ou de pritica profissional’.

Quando se procura situar os técnicos dessa maneira, dois tipos de
problema emergem imediatumente, O primeiro é de ordem geral. Refe-
re-se ao contexto extremamente politizado em que se desenvolven o
debate em torno de tarefas pretensamente consensuais e, poranto, tidas
como nio-conflitivas por Hirschman, tais como planejamento ¢ industri-
aliza¢do, nos primeiros anos do pos-guerra. O analista da cena brasileira
confronta-se com o seguinte fato: o conhecimento téenico ¢ cientifico
foi posto abertamente a servigo de posi¢des ideoldgicas bastante diver-

1. Aeconomia come profissio encontrava-se ainda em fase incipiente. Muitos dos 1écnicos

que desempenharam fungdes que hoje caberiam exclusivanientc a economistas profis- .

sionais tinham formagio em digeito e engenharia.
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gentes — em lugar de ser apresentado por scus portadores como uma

fonte autdnoma de autoridade politica, como corresponde a postura tipi-

camente teenocritica?, Nessas circunstincias, em que medida € possivel
falar do tecnocrata, o qual, de acordo com alguns autores, teria consoli-
dado sua posicio no sistema politico brasileiro como um novo ator poli-
tico durante o governo de Kubitschek®?

O uso do termo tecrnocracia pressupde que se satisfaga a dois re-
quisitos: 1) a existéncia de uma doutrina sobre a derivagio da autoridade
que legitinme o exercicio do poder por parte de scus defensores em ter-
mos da sua posse exclusiva de um atributo especial: competéncia téeni-
¢ com base no conbecimento cientifico, e 2) relativa newtralidade poli-
tica e ideologica, tal como se manifestaria na adesio aos principios uni-
versais €, portanto, impessoais da ciéncia e da eficiéncia técnica — seria 0
principal ativo politico de seus portadores. As evidéncias disponiveils su-
gerem, entretanto, que nao é possivel falar na existéneia de uma ideolo-
gia tecnocritica propriamente dita em relagio a qualquer das posigdes
observadas dentro do espectro ideoldgico relevante ao longo da vigén-
cia da democracia populista,

Esse fendmeno se explica, como se verd, a partir de uma constata-
cio aparentemente paradoxal. A situacio objetiva dos técnicos, assim
como sua atitude ambivalente em relagio ao sistema partidirio e aos
politicos profissionais em geral, levou-0s a oplar conscientemente por
padres de acdo politica indireta para dar impulso 2o desenvolvimento
capitalista no Brasil na diregio descjada. Sob esse aspecto, a hipdtese
que serviu de diretriz a esse trabalho € a de que as condigdes materiais
para a emergéneia do “economista-rel” passaram a existir apenas depois
de instalados os novos governos autoritdrios. Fm sumia, o processo de
despolitizacio da socicdade brasileira teria de cumprir 0 seu curso para
que o tecnocrata pudesse emergir como um ator politico de pleno direito.

O segundo problema tem relagiio direta com o anterior. Esta ligado
ao papel ¢ i fungiio dos téenicos estruturalistas no sistema politico brasi-

2. Vejamese Jean Meynaud, La Technocratie, Paris, Payot, 1970; ¢ Carlos Estevam Martins,
Tecnocracia e Capitalismo, 530 Paulo, Brasiliense, 1974, do mesmo awtor, A Tecnocra-
cia na Historia, $io Paulo, AlfaQmega, 1975,

3. Luciano Martins, Pouvelr et développentent économique — Formation et évolution
des structures politiqites au Brésil, Paris, Anthropos, 1976.
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leiro — em sua condicio de membros de uma escola de pensamento;
como produtores de ideologia. O termo ideologia & usado aqui em um
sentido preciso privilegiado pelos técnicos em pauta, ou seja,"omo um
sistema articulado de proposi¢des e de valores que servem de fundamen-
1o pata a interpretagio e a ransformagao da realidade. -

Hi duas teses bastante estabelecidas na literatura relevante sobre o
Brasil de pos-guerra. A primeira € a de que 0s téenicos gozavam de auto-
nomia relativa em relacio ao Legislativo, o qual era, em regra, cooptado
pelo Executivoe no que se refere as decisdes de politica econdmicat, A
segunda € a de que os técnicos em geral, enguanto sctor importante de
wm “sistema politico elitista”, exerciam influéneia decisiva sobre a for-
macdo da cultura politica das elites®. Ha, entretanto, um conjunto de
evidéncias que permaneceram indevidamente negligenciadas até aqui.
Referem-se ao fato de que um grupo representativo desse setor pudesse
s¢ organizar em um grupo politico diferenciado, portador de uma ideo-
logia alternativa a de outro grupo entre seus pares dentro do aparelho
de Estado ¢ paralelamente ao sistema partidirio. Uma omissio tanto mais
surpreendente se se levar em conta um aparente paradoxo. Ou seja, o
papel hegemébnico do nacional-desenvolvimentismo ao longo da década
de 1950 ¢ scu poder unificador enquanto ideclogia durante os anos de
Kubitschek: justamente no momento que tomava forma um novo padrio
de associagiio entre Estado, capital estrangeiro e capital nacional.

A énfase aqui atribuida aos técnicos estruturalistas ndo sc deve
apenas ao fato de terem exercido influéncia considerivel sobre os deci-
sores em geral € sobre os politicos profissionais em particular. Essa €
umia caracteristica comum na América Latina. Meu argumento € que s¢
trata de um fendmeno tipicamente brasileiro que ainda esta por scr €x-
plicado. No Brasil, em nenhum outro lugar do sistema politico se pode-
ria encontrar outro locus produtor de ideologia com forga gravitacional

4. Nathanael Leff, Economic Policy-Making and Developrent in Brazil, 1 04764, Lon-
con, John Wiley and Sons, 1968; Luciano Mactins, Pouvoir ef développement économs-
quee, op. cit; e Maria Victoria Benevides, O Governo Kublischek — Desenvoluimento
Econdmico ¢ Estabilidade Politica, §io Paulo, Brasilicnse, 1976; ¢ Celso Lafer, “The
Planning Process and the Political System in Brazit —~ A Study of Kubitschek Target Plan
1956-1961", Ph.d, dissertation, Cornell University, 1970.

5. Nathanael Leff, o cit.; ¢ Thomas Skidmore, Politics in Brazil, A Experiment in Dema-
cracy, New York, Oxford University Press, 1969.
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compardvel 4 irradiada a partic.do Estado através desses atores politicos.
Nio 614 esse o caso, certamente, dos partidos existentes, entre os quais o
PTB seria o mais afinado com téenicos compromeltidos com reformas
sociais.

Durante muitos anos predominou a lese segundo a gual o baixo
grau de representatividade do sistema partidario brasileiro s¢ maniles-
tou também diretamente na auséncia de sistemas ideologicos competiti-
vos 20 longo do espectro politico. A Ninica excecio teria sido o Partido
Comunista (PCB), que permaneceu ilegal durante quase todo o periodo
de que se trata aqui. A associagio comumente feita entre falta de repre-
sentatividade e falta de ideologia foi discutida até aqui apenas em rela-
ciio ds classes sociais ¢, na melhor das hipoteses, a grupos de interesse®.

Os dados que se apresentam nos proximoes capitulos sugerem que
a mesma questio pode ser abordada de outro ponto de vista, Nao se trata
de auséncia de ideologias efetivas. Um problema a ser considerado, por-
tanto, & 0 processo historico que explica’® deslocamento pelo gual as
ideologias mais eficazes — o desenvolvimentismo ¢ o liberalismo econd-
mico — eram mais bem articuladas ¢ sistematicamente transmitidas por
profissionais que detinham postos-chave no aparetho de Estado. E ndo,
cono seria de esperar, a partir de uma articulagio engendrada desde seu
locus classicus, os partidos politicos,

Isso ndo significa, porém, que o impulso ideolégico imprimido
pelo nacional-deseavolvimentismo ao crescimento acelerado durante a

década de 1950 tenha seu lugar de origem no universo dos téenicos. A

realidade ¢ mais complexa, Busca-se aqui apenas desvendar por que 0s
melhores representantcs da escola estruturalista desempenharam deli-
beradamente wm papel ativo na construgio daquele idedrio, proporcio-
nando o quadro cientifico ¢ as diretrizes de politica econdmica para os
atores engajados no debate sobre a viabilidade de um projeto nacional de
desenvolvimento. Trata-se de explicar por que a doutrina econdmica da
Cepal veio preencher um “vazio ideologico™ no Brasi] — conforme o rela-

to de Celso Furtade. O projeto em questio, como se procura demonstrar,

no proximo capitulo, foi definido ¢ parcialmente derrotado antes do
acesso de Kubitschek ao governo.

6. Para uma revisio critica da literatura acad@mica ¢ jornalistica a respeito, veja-se Maria
do Carmo Campetlo de Souza, op. ¢if,
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lisses problemas nos levam a focalizar o espago ideolbgico propria-
mente dito ¢, 20 mesmo tempo, buscar algumas respostas analisando com
detalhe o lugar € a fungio dos téenicos estruturalistas no sistema politico.
Para avaliar 2 auto-dmagem daqueles técnicos como produtores de ideolo-
giz, € necessario dar conta dos seguintes aspectos! a falta de autonomia
do sistema partidario criado por Vargas em relagio ao Estado; sew baixo
teor de representatividade’; ¢, de modo especial, a estrutura corporativa
a gue o movimento sindical estava amarrado,Nas palavras do principal
representante da escola estruturalista, Celso Furtado, o sistema politico
“encontrava-se limitado por duas opcbes demasiado restritivas (para os
técnicos reformistas), circunscrito entre elitismo ¢ clientelismo”,

E a partir desse pano de fundo que se torna inteligivel o fendmeno
do técnico enquanto produtor de ideologia, Invocando uma racionalida-
de superior, esse ator politico rejeitava uma abordagem puramente tec-
nocratica da politica ¢condniica; a0 MESMO (EMPO, recusava as regras
da “politica convencional’, A reconstrugiic das atitudes de alguns dos
técnicos em refagio ao sistema partidirio ¢ aos politicos profissionais,
assim como de seus padrdes de agio politica indireta, serd instrumental
para iluminar o cariter amubivalente de suas orientagdes ideologicas a tal
respeito.

O exame da ideologia econdmica dos técnicos aqui proposto tem
vérias implicacées analiticas. Algumas delas estio relacionadas com um
debate aparentemente esgotado em fins da década de 1970 sobre 08
determinantes nio-ccondmices do autoritarismo burocritico na Amé-
rica Latina. Mas nio é bem assim. Na verdade, entio como agora, con-
tinuam ¢m jogo questdes tedricas ¢ metodologicas mats abrangentes.
Ou seja, como abordar as formas de interagio entre mudanca econdimni-
ca ¢ mudanga politica, em particular nos casos c¢in que mudangas estru-
turais na primeira se entrelagam com transformacdes do proprio regi-
me politico? Qual o estatuto da idcologia econdmica (e politica) nesses
processos?

A pesquisa sobre o lugar e a fungio dos técnicos estruturalistas no
sistema politico brasileiro sugere duas coisas. Primeira: aquela questiao
continmuou em aberto e se recoloca ainda hoje — embora numa forma a

7. fdem, ibidem.
8. Entrevista & autora.
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ser redefinida, porque fomos expostos a novos choques de realidade.
Segunda: justifica-sc voliar & controvérsia sobre 0s tipos de causalidade
que explicam o tipo de autoritarismo gue emergiu da democracia popu-
lista —um exercicio que obriga o analista a situar-se em relagilo ao ccono-
micismo — ¢ também fs varias modalidades possiveis de anticconomicis-
mo. Por ambas razdes, vale a pena voltar a refletir sobre as hipdeses
apresentadas por Hirschman a respeito do assunto?®,

O antieconomicismoe de Hirschman € uma critica vazada nos ter-
mos da economia politica ¢ s¢ expressa em {rés teses associadas. Seu
ponto de partida ¢ que o comportamento dos policy makers compro-
metidos com reformas econdmicas e sociais progressistas refletia um
pressuposto irrealista, isto é,

2 invuinerabilidade da economia §...] uma desconsideragio mais cu menos
consciente dos limites impostos pelas constricdes ccondmicas 4 sua agiio. Entre
aquelas em relacio 4s quais se recusaram a deferir destacam-se a inflagio acelerada
¢ os desequilibrios agudos na balanca de pagamentos como as mais recorrentes ¢
dificeis de enfrentar. No extiremo oposto, i gestio eficaz desses problemas ¢ a reto-
mada posterior do crescimento acelerado propiciou uma fonte poderosu de legiti-
midade para 0s regimes autoritirios, favorceendo com isse ¢ dominio do “econo-

mista-rei”.

Essa tese serd explorada e discutida em detalhe na segunda parie
deste trabalho (capitulos 4, 5 ¢ 7).

A questio mais importante a ser tratada, segundo aquele autor,
reporta-se 4 relagio entre o papel da elite intefectual ¢ os eventos politi-
cos que culminaram na mudanga de regime. Hirschiman sugere que as
formas de problem-solving privilegiadas pela abordagem cepalina con-
tribuiram para esse desenlace, da maneira que se descreve a seguir. Os
grapos sociais cujos interesses vitais estavam sendo postos el questio
durante 0s governos populares recorreram 4 forga ¢ & violéncia para de-
fendé-los; porque A medida que o crescimento acelerado foi sendo frus:
trado, os melhores representantes da Cepal teriam redefinido também
sua orientacio intelectual e politica, Em fugar de propositores das tarefas
nio-antagonisticas, como planificﬁgﬁo e industrializacio, ter-se-iam con-

9. Albert O. Hirschman, “The Turn to Authoritarianism...”, op. cit., pp. 61:98,
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vertido em defensores das reformas conflitivas, como redistribuigiio da
renda, reforma agraria ¢ da modalidade radical de nacionalismo. A pro-
pensilo a focalizar as “causas ocultas” dos desequilibrios — ¢ a busca das
causas profundas, ndo-aparentes, seria um dos tracos distintivos da teo-
ria cepalina — levou-os a uma overdose de problemas ¢ a um método
contraproducente de solugio para os mais imediatos ¢ mais agudos. Essa
forma dc abordagem ¢ descrita por Hirschman como um método que
redunda na escalada de dificuldades, em que novas questdes eram cria-
das ¢ superpostas as ja existentes — antcs mesmo que os problemas mais
imediatos ¢ menos conflituosos fossem resolvidos.

O aspecto mais relevaile para meus propositos analiticos ¢ a natu-
reza dos vinculos significativos entre o dominio da ideologia ¢ os fatores
estruturais “reais”. Estes sdo buscados na forma pela qual duas fungées
complementares sio desempenhadas ao longo do desenvolvimento capi-
talista, em tandem com as flutuagbes da atividade econdmica. Sio elas a
fungic empresarial, que corresponde i fase expansiva do ciclo econdimi-
€0, ¢ em seguida a fung¢ao reforma, através da qual se busca corrigir as
desigualdades sociais ¢ econdmicas agravadas na fase anterior, isto &,
durante a fase expansiva da acumulacio capitalista, Para que o desenvol-
vimento econdmico se produza em wmn quadro democritico € sem so-
bressaltos, as duas fungdes devem suceder vma a outra. A guestdo de
quais atores desempenham essas fungbes passa a ser a varidvel crucial
para explicar a mudanca abrupta de regime politico nos paises pertinen-
tes. Segundo Hirschman, nesses paises 0s mesnos setores da clite inte-
lectual que haviam proporcionado os fundamentos ideoldgicos para le-
gitimar o crescimento acelerado mudaram de rota de maneira mais ou
menos subita. Em lugar de defensores das reformas empresariais, conver-
teram-s¢ em suporte da fungio reforma. Ao fazé-lo teriam despojado a
clite empresarial do apoio social e da legitimidade politica em que se
Fundavam a estratégia de compromisso € o recurso @ persuasio — carac-
tetisticos do regime democritico.

A partir dessa perspectiva H'ii'schinar@\propc”)c as teses a seguir, Pri-
meira: no Brasil teria havido uma descontinuidade marcante entre as abor-
dagens da politica econdntica adotadas no periedo pré-1964 ¢ pos-1964.
Segunda: a postura pessimista dos estruturalistas ao longo do periodo
de desaceleragio do crescimento levou ao abandono da abordagem in-
crementalista da gestdo do processo inflacionirio ¢ da crise cambial.

Os Tremeos ko Sweesa Povtneno, Qomsrons Concrrrias

Terceira: a instahilidade politica gerada pela pratica da “reforma de cima
para baixo” teria sido reforcada pela defecgiio desse selor especilico da
elite inteleciual ¢, de modo particular, pela sua passagem para ¢ campo
reformista.

As evidéncias proporcionadas nos demais capitulos deste trabalho
obrigam a rever algumas das proposicoes de Hirschman. Sigo esse autor,
contudo, na parte mais sugestiva de sua explicagiio para a passagem dJda
democracia populista ao “antoritarismo burocritico”. Qu seja, na rele-
vancia que cle atribui ao dominio das idéias ¢ a busca de vinculos signifi-
cativos entre aquele e os fatores estruturais na produgio das decisdes
pertinentes de politica econdmica.

Sob esse aspecto, cabe chamar a atengio do leftor para o contraste
marcante entre 0 estruturalistas do Brasil ¢ os do Chile durante as déca-
das de 1950 e 1960. Os estruturalistas brastleiros estavam integrados ao
Estado ¢, portanto, {aziam parte das elites governamentais. Em contra-
partida serviram aos governos de turno, enquanto os chilenos vincula-
vamse declaradamente aos partidos de oposi¢do. Essas caracteristicas
distintivas entre um & outro caso ligam-se apenas em parte as vicissitudes
comprarativamente prematuras da economia chilena e 4 descontinuidade
forjada pela ado¢io de sucessivas politicas de estabilizagio contraditd-
rias entre si. Isso explica, decerto, ¢ pessimismo observavel na literatura
estruturalista chilena a partir de meados de 1950 — em contrasie com ¢
clima de confianga ein nossa vocaciio para o desenvolvimento econdmi-

co que impregna os trabathos dos estruturalistas brasileiros. Aqui, ao
contririo, foi apenas depois do colapso da democracia que as tescs estag:
nacionistas e subconsumistas exerceram maior forga gravitacional sebre

os demais setores da elite politica®®,

A singularidade do estruturalismo chileno em relagdo ao brasileiro
remete ao sistema politico: tem muito a ver com a natureza da democea-
cia chilena ¢ com a cultura politica que lhe serviu de base. O alto grau de
institucionalizagio do sistema partidirio e as formas de interagao politi-

10. Basta citar alguns attores de uma lista bastante longa: Atbert O. Hirschman, “Infla-
tion in Ghile”, Jourreys Towards Pragress, New York, Norten, 1973; Anibal Pinto,
Chile: Un Caso de Desarrollo Frustraclo, Santingo, Universitiria, 1973, comparando-
o a Celso Furtade, “IndustriatizaciGn y Inflacion - Anilisis del Desarrolio Reciente de
Brasil", Desarroflo ¥ Subdesarrollo, Buenos Alres, lindeba, 1973, especialmente
1. 213-246.

L~
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¢a vigentes asseguravam a alternincia dos partidos no poder. Em outros
termos, as instituicdes politicas chilenas ofereciam uma multiplicidade
de incentivos aos diferentes setores da clite intelectual para tomar part-
do também enquanto produtores de ideologia econdmica. Para intervir,
portanto, na economia ¢ na sociedade através (¢ niio 4 margem) do siste-
ma partidario — ¢ em nome de lealdades partidacias confessas.

O lugar e a fungiio especificos dos estruturalistas no sistema politi-
co brasileiro sdo significativos por duas razées, A condicdo de #asiders é
relevante para explicar a consciéncia gue tinham dos compromissos que
implica o exercicio do poder. Os eventos dramiticos de 1953-54 siio ins-
trutivos a esse respeito. Ao tornarem palpaveis a inviabilidade do projeto
nacional de desenvolvimento ¢ as reformas redistributivas corresponden-
tes, 08 episddios associados ao suicidio de Vargas favoreceram também a
contengio das simpatias por reformas radicais, tipica dos estruturalistas,
dentro de limites comparativamente bem mais restritos. Além disso, pode
ter influido na decisio de adotar uma abordagem incrementalista da ges-
Ao das crises econdmicas, como ocorreu em 1963, Esse aspecto seri
explorado nos capitulos 6 ¢ 7.

Um exame mais acurade dos dois blocos principais em que os téc-
nicos desenvolvimentistas se dividiam terd, ainda, outra vantagem, Deve-
ra facilitar o esforco de reavaliagio de outras teses propostas por Hirsch-
man relacionadas com o processo de formagio de politicas nas décadas
de 1950 e 1960. Tratar-se-4 de demonstrar 0 seguinte ponto: nio cabe

falar em uma descontinuidade radical entre 08 policp-makers do perio- ¢
do pré-1964 ¢ aqueles que definiram os rumos da politica econdrmica .-

durante o autoritarismo. Pois, como se verd, os principais artifices dos
planos de estabilizagio de 1959, 1963 ¢ 1965 - respectivamente Rober-
to Campos ¢ Lucas Lopes, Celso Furtado e Campos de novo, estavam
integrados ao mesmo front em um aspecto decisivo da politica econdmi-

ca: o aprofundamento da intervengio do Estado como condigio necessa- -

ria para implementar um projeto de desenvolvimento capitalista no Bra-
sil. A questio politica que dividia os técnicos em dois campos distintos
na década de 1950 era o escopo ¢ 0 objetivo da intervengio do Estado na
economia ¢ na sociedade: quais s principais beneficidrios do desenvol-
vimento econdmico, qual 0 modo de inser¢io do pats no sistema interna-
cional e as implicacdes de ambos os objetivos para a ampliagdo da demo-
cracia brasileira.
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Por razdes a serem exploradas mais adiante, seri necessario distin-
guir no interior do camipo desenvolvimentista dois grupos: os téenicos
nacionalistas ¢ os téenicos cosmopolitas, esiendendo, portanto, a esses
atores a nomenclatura introduzida por Jaguaribe para classificar outros
setores da elite politica', Uma vez demonsteada, essa tese abrird espago
para se avaliar a hipdtese de Hirschman sobre a ocorréncia de uma mu-
dancga de rumos por parte do mesmeo setor da elite intefectual. Na verda-
de, a reconstrugio aqui empreendida dos diferentes sistemas de aliangas
em que os dois conjuntos de técnicos s¢ achavam integrados conflirma a
conclusiio de que nio se tratava de um Unico grupo. Pode-se falar em
dois tipos diversos de atores a partir dos anos de 1950, conforme sua
insercao no sistema politico — ativamente empenhados na vida politica
enquanto portadores de ideologias econdmicas ¢ de projetos para o Bra-
sil competitivos entre si. A proposta que defendo aqui pode ser formula-
da como segue, O denominador ideoldgico comum aes dois grupos, ou
seja, o estatismo, combinado #s circunstincias em gue se iniciou € se
desenvolven o esforco de industrializagio intensiva durante o governo
Kubitschek, obscureceram temporariamente suas posigdes politicas di-
vergentes. Faz-se necessirio demonstrar essa hipdtese, portanto, antes
de discutir a4 questio mais abrangente relativa aos determinantes econd-
micos e nio-ccondmicos do auloritarismo burocritico no Brasil.

Se as posi¢des relativas dos técnicos ja estavam bem diferenciadas
em comegos da década de 1950, como se procura demonsirar aqui, 2o
mesmo tenpo torna-se necessirio dar conta da convergéncia observéivel
entre eles nos anos de confianga. Para evitar o risco de atribuir esse {ato
exclusivamente ao poder coesivo da ideologia desenvolvimentista, hi que
se buscar sua razio de ser no processo “real” que lhe era subjacente. A
convergéncia temporiria entre 0s técnicos relevantes serd explicada aqui,
portanto, como resultado de sua participagio, enquanto técnicos, em
dois processos conjugados, respectivamenic: 05 processos de implanta-
¢io de um novo projeto de desenvolvimento para o Brasil € a conseqiien-
te recstruturagio do Estado que fhe foi associada durante o goverio
Kubitschek. Essa reestruturacio, por sua vez, € entendida aqui nio ape-
nas em termos das novas modalidades de inser¢io que propiciou aqueles

11. Hélio Jaguaribe, Desenvolvimento Lconémico ¢ Desenvolvinmento Politico, Rio de
Janeiro, Fondo de Cultara, 1962, pp. 195-210.



59

Torvas Koonoseas, Dwoseons Podieas

atores em um aparclho estatal ampliado e parcialmente racionalizado
mas também como parte de um processo de mudanca parcial nas rela-
cOces entre o Bstado e certos setores especificos da sociedade — as elites
empresariais ¢ as clites governamentais como um todo. A reforma admi-
nistrativa empreendida no periodo, como se verd, foi decisiva p'or duas
ordens de razdesrviabilizou a concentragio de expertise técnica em no-
vos Orglos estatais estratégicos para a gestio do projeto de desenvolvi-
mento, 40 Mesmoe tempo que tornou possivel manté-los insulados em
relacio as pressdes diretas do sistema partidario-Ambos os processos
conjugados estio na raiz da tutela comparativamente mais explicita que
os téenicos dos dois campos passaram a exercer sobre a formacio da
politica econdmica no periodo.

Essa abordagem das tarefas ¢ fungdes que favoreceram a unidade
parcial entre os téenicos nacionalistas e os téenicos cosmopolitas obriga
adiscutir alguns conceitos relevantes. Um deles € o de "funcfio reforma”.
Tanto Hirschman quanto O’Connor sugerem que a condigio necessiria
para que o desenvolvimento capitalista prossiga em um quadro demo-
critico ¢ a alternincia no desempenho das duas fungdes indispensaveis
pira aquele processo: a fungido empresagial (accumulation function,
nos termos de O’Connor) € a funcio reforma’?, Esta Gltima, segundo
ambos autores, tem um carater redistributivo. Trata-se de uma tarefa que
passa a ser indispensavel, dado o agravamento das desigualdades funcio-
nais e regionais (relativas), assoctado a um surto de acoumulagio de capi-
tal. Sua forca propulsora é a escalada de demandas sociais por parte dos
setores “deixacos para tris” durante a fase de crescimento acelerado ~
tzo logo seu impulso arrefece.

Essa formulacio pode dar lugar a equivocos se for analisada 4 luz
da experiéncia brasileira. Em primeiro lugar, porque a fungdo empresa-
rial foi freqitentemente desempenhada em combinagio com reformas
instituctonais, quando nio precedida por estas Qltimas, E certo, contu-
do, que nie objetivaram a redistribuicic no sentido em que 0s autores
mencionados entendem, Isso vale, por cxemplo, para a reforma adminis-
trativa instaurada por Kubitschek, a qual se convencionou chamar "ad-
ministracio paralela” (As cstruturas preestabelecidas). Em segundo lu-

12. Hirscliman, “The Turn to Authoritacianism”, op. cit., pp. 87-97.
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gar, os técnicos podiam estar de acordo quanto d necessidade de ccrtasi\
reformas — como de faw estiveram — como condigiio para aprimorar (ou k‘\_\
mesmo viabilizar) o desempenho da fungio empresarial, seja pelo Esta '
do, seja pela iniciativa privada, Exemplo disso seriam as reformas tributa-
ria e fiscal, administrativa ¢ financeira, recomendadas em 1958-59, 1961,
1963 ¢ 1965 como requisitos para a mobilizagio ¢ a alocacio mais efici-
entes dos recursos humanos e financeiros. Sob esse aspecto, o termo
reformista se aplica aos diferentes grupos de técnicos — independente-
mente de suas posiches politicas e, em particular, de seus compromissos
ideologicos com a redistribuicio da renda e da riqueza, Além disso, aquelas
reformas implicam necessariamente um processo de redistribuicio de
recursos reais ¢ ambém de poder politico, na medida em que afetam o
controle sobre novos recursos. Sua implementacio da lugar, portanto, a
conflitos intersctoriais ¢ intra-setoriais. Nessas condicdes, os policy-
makers seriam reformadores na medida em que a assessoria técnica en-
volve (e freqliientemente recobre) decisdes que vio de encontro a inte-
resses estabelecidos ou os neutralizam.

Parece historicamente mais adequado ao caso brasileiro fazer uma
distingio entre dois tipos de funciio reforma, dependendo dos gbjetivos
Iipejados, Uma primeira seria a fungio reforma no sentido de promover
descmpéuho eficiente da fungio empresarial, isto €, da acumulagio de
apital. Por razbes a serem discutidas adiante, ambas podem ser desem-
penhadas simultaneamente o ndo. A segunda seria a fungdo redistribu-
tiva, a favor dos setores populares deixados para trds no periodo de cres-
cimento acelerado.

Tendo em vista essa distingiio, € (il antecipar uma das conclusdes
deste trabalho. Mesmo as reformas complementares ao exercicio da fun-
¢io empresarial podem objetivar 4 redistribuicao no sentido em que en-
volvem uma transferéncia de recursos politicos ¢ reais também entre se-
tores de elite. De um ponto de vista dindmico, podem significar oportu-
nidades maiores para a apropriacio de wma parcela maior dos novos. Sua
implementacio, considerada uma necessidade tecnicamente desejavel
pelos atores relevantes, produz quase sempre um resultado (ue passarei
a definir como efetto desalojamento. Em outros termos, sctores da elite
empresarial que antes exerciam seu poder também sobre a formagio das
decisbes econdmicas governamentais — situadas no Estado ou do setor
privado — sio gradualmente deixadas para tris em relagio aos principais
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beneficiarios do novo surto de acumulagiio, iste €, 0s grupos empresa-
rials emergentes.

Iisse processo adquiriu grande intensidade durante os anos de con-
fianga ¢, paradoxahmente, com um minimo de conflito, em um bom ni-
exportadores tradicionais na agricultura ¢, no caso da inﬁl’lStria, 0s pro-
dutores de bens ndo-durdveis.

Além disso, a criacio ad koc de um sistema burocritico mais mo-
derno como 0s Grupos Executivos enl 1956, um sistema criado paralela-
mente ¢ acima dos drgios oficiais onde antes s¢ gestavam as decisdes de
politica econdmica, desalojou setores inteiros da antiga burocracia do
processo decisdrio crucial para a acumulagio de capital. Esse processo
ndo impediu, contudo, o recrutamento desses setores da burocracia em
bases individuais para operar nos orgios recém-criados. Ao contririo,
essa pritica parece ter sido corrente. Querse aqui enfatizar um ponto
simplesmente: uma reforma institucional que culminou em uma concen-
tracio de expertise técnica em orgios burocriticos chaves cria um cfeito
desalojamente que afeta nio apenas individuos mas também conjuntos
de instituicdes — em graus variveis.

De outro lado, a anilise que Hirschman faz das dimensdes soCiopo-
liticas do crescimento econdmico ripido € extremamente pertinente para
a analise da experiéncia brasileira, desde que devidamente ampliada ¢
aprofundada. A dimensio politica do crescimento ccondmico € tratada
em termos de sua funcio como um mecanismo privilegiado para garan-
tir a hegemonia de atores politicos e/ou dos setores sociais que mais se
beneficiam dele. Hirschman propde-se dar conta de um paradoxo. Cons-
tata que 2 tolerincia ds desigualdades de renda tende a ser maior durante
os periodos de intensa acumulagio de capital — quando 2 desigualdade
mais se agrava e, portanto, quando a probabilidade de reformas redistri.
butivas tende a ser menor. A explicacio disso reside na convergéncia de
dois efeitos do crescimento acelerado, respectivamente um efeito tinele
um efeito comunicacio. Ambaos exercem uma influéncia coesiva sobre a
sociedade ¢ tendem 2 legitimar os grupos hegemdnicos, O efeito comu
nicacio persuasiva permeia todos os setores sociais deixados para tras ¢
deriva das expectativas criadas pelo desenvolvimento econdmico, no
sentido de que poderiio compartilhar progressivamente dos frutos do
desenvolvimento 1o devido tempo. Tais expectativas, que corfiguram
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0 efeito tinel, duram enquanto estiverem confirmadas pelo wouvt
mento material da economia,

Nessa linha, poderse-a conjeturar o seguinte: a lolerincia pelo efei-
to desalojamento & tanto maior, isto é, a percepio de seu escopo ¢ de sua
intensidade ¢ tanto menor, guanto mais rapido ¢ o crescimento ccondmi-
co. Por essa razio, a oposicio ao efeito desalojamento provocado por ¢
formas empresariais ~ (anto quanto a oposicio provocada pelo agrava-
mento das desigualdades relativas entre os setores destituidos — tende a
ser menot também no outro extrema do espectro socioecondmico (onde
estio situadas as elites tradicionais). O impacto do efeito desalojamento
seria atenuado, portanto, nio so pela expectativa mas também pela possi-
bilidade efetiva de acomodar os interesses dos sctores afetados e de redu-
zir, assim, sua oposiciio as medidas implementadas para garantir a hege-
monia dos interesses emcrgcntcs."f E plausivel supor, enfim, gue as elites
dominantes tradicionais tenham maior tolerincia ao seu desalojamento
das arenas decisérias chaves e 4 redistribuigio dindmica da renda que ocorre
e seu detrimento — ¢ menor propensio a opor-se a algumas reformas
empresariais justamente durante os periodos de crescimento maisintenso. s

Esse pode ser o resultade de dois mecanismos de legitimagio: a) a
maior disponibilidade de recursos reais para satistazer as demandas des-
ses setores, sem alterar os rumos do processo de modernizacio, ¢ b)a
possibilidade de integrar 2 esse processo 08 representantes mais dindmi-
cos dos setores deixados para tris, levando-os a canalizar seus recursos
econdmicos, politicos ¢ técnicos seja para as dreas socioccondmicas de-
finidas como prioritirias, seja para as novas arenas decisorias.

E possivel, portanto, aprofundar a anilise de Hirschman € avancar
a hipotese de uma tolerincia variavel também pela direita do espectro
social, dante do que chamo de efeifo desalojamenio: tolerdncia que
varia em tandem com as flutnacdes da atividade econdmica, cujas
conseqiiéncias sdo mais dramdticas nos paises em desenvolvimento.

Essa anilise aplica-se também aos técnicos nacionalistas, como se
verd. Pois sua percepgio do efeito desalofjamento durante s anos de con-
fianca pode ser atennada ¢ eventualmente neutralizada gragas a um con-
junto de fatores. A implementagio efetiva de tarefas como industrializa-
¢ao ¢ planejamento (parcial neste dltimo caso) — tarefas que eram parte
integrante de seu idedrio — é o primeiro deles. Um outro consistiu na
incorporagilo ativa daqueles atores as arenas decisdrias emergentes mais
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; importantes para levar a cabo a estratégia de industrializac¢do intensiva —

ndlo obstante o {ato de resultar da aglo iniciada pelos desenvolvimentis-
tas cosmopolitas. E, por fim, com a cria¢io da Sudene abria-se uma nova
janela de oportunidade para que pudessem exercer o tipo de interven-
£A0 na realidade que propugnavam: plancjamento regional para desen-
volver a regiio economicamente mais deprimida do pais; a expectativa
de um modicum de redistribuigo da renda (em escala regional), colabo-
ragio discriminada do capital estrangeiro, isto &, sob forma de emprésti-
mos governamentais ~ gracas aos recursos da Alianga para o Progresso.

2. O CONTEXTO POLITICO: AS QUESTOES RELEVANTES

A reconstrucio do contexto politico deve levar em conta a nature-
za do sistemg partiditio-criado por Vargas e as mudangas que afetaram o
nacionaljsmo brasileiro de 195"()"'?1-\1\_52_50. A falta de autonomia dos parti-
dos — edo Congresso — no que se rcft:‘:ra{ﬁs decisdes de politica econdmi-
¢a, assim como a ideologia nacionalistz;,—-f!etcrmiﬂou as formas pelas quais
os atores televantes buscaram legitiiﬁnr-sc no sistema politico. Propicia-
ram também a justificativa para sua preferéncia por padrdes de agio po-
litica 4 margem do sistema partidario.

Cabe explicitar aqui o tratamento que serd dado a essas questoes,
No que se refere ao sisteina partidario, adoto a versdo mais qualificada de
um argumento bastante gencralizado segundo o qual os principais parti-
dos — 0 PSD, a UDN ¢ o PTB - estavam longe de sc:r__insiit_ucional__i;_gglps.
O trabalho de Campello de Souza vai além da andlise da fungio rcpx'csél}-
tativa do sistema partidario em relagio aos interesses socioecondmicos,
A autora procura dar conta também das fungdes governativas desempe-
nhadas pelos partidos quando suficientemente institucionalizados. Privi-
legia, por isso, seu grau de integragio nas arenas decisorias chaves, no
interior das quais as politicas piiblicas eram formuladas e/ou implemen-
tadas*®. O argumento central € como segue, O sistema partidirio perma-
necen précaria'mcnte institucionalizado durante a democracia populista
cm virtude (também) do baixo teor de controle que os partidos exerce-

13. Campelio de Souza, pp. 27-57 ¢ 105-139.
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ram sobre as principais guestées de politica econdmica, Em (ermos mais
gerais: tinham escasso controle dos recurses governamentais 4 disposi-
¢iio do Estado - gquando comparado ao exercido por outros atores situa-
dos nas burocracias piblicas ¢ nas Forgas Armadas. Minha hipotese,
portanto, & a de que os partidos brastleiros 4 época foram incapazes de
competir com agueles atores no que se refere a formulagio de cstracé-
gias econdmicas, objetivos ¢ metas de politica econdmica — ou nesmo
de articular politicas pablicas alternativas para satisfazer is necessidades
da populagio,

A explicagiio dada para ¢ baixo grau de institucionalizagio obser-
vado no periodo reside na natureza da relaciio entre o sistema partidario
¢ 0 Estado, entendido este Gltimo nos termos sugeridos por agquela aulo-
ra, isto €, comoe “uma organiza¢do de governo ¢ um mecanismo para
tomar ¢ implementar decisdes”. A instauracio de uma estrutura estatal
o centralizada quanto a que caracterizou o Estado Nove teria sido um
fator decisivo para compreender as caracteristicas ¢ a dindmica do siste-
ma partidario.” A forma pela qual os partidos foram cstruturados depois
da queda do Estado Novo & decisiva para entender suas fungdes ¢ come
portamento postcrioreskI’rimeim, o sistema partidirio fot fruto da inici-
ativa do governo central, Segundo, 0s novos partidos emergiram a parti
de uma polarizagio “circunstancial” — contra ou a favor de Vargas — ¢
niio em correspondéncia com divisdes socioecondmicas nitidas. Os dois
polos eram representados pela UDN, de um lado, e o PSD mais PTB, de
outro*t,

Para dar conta da funcio dos técnicos no sistema politico, suas
atitudes cm relaciio aos partidos e aos politicos profissionais, ha que rela-
cioni-las com dois aspectos importantes do processo pelo qual os parti-
dos foram estruturados. Em primeiro lugar, com a falta de autonomia
dos movimentos sociais €, sobretudo, dos sindicatos em relagiio ao “par-
tido dos trabalhadores” e também ao Estado. O P1B foi criado para insti-
tucionalizar o controle populista sobre os interesses organizados do
movimento Hrabalhista com vistas a conter suas demandas ¢, ¢m particu-
[ar, scu alcance politico dentro de limites estreitos. As formas de articula-

14. Para os mecanistmos de centralizaciio associados i consolidagio do Estado nacional no
periodo anterior veja-se Lourdes Sola. *O Golpe de 1937 ¢ o Estado Novo”, em Carlos
Guilherme Motta (ed.), Brasi em Perspectiva, $io Paulo, Difel, 1968, pp. 128-155.
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¢io entre o movimento sindical ¢ o governo, tendo o PTB como media-
dor, consagraram a ¢strutura corporativisia instaurada no Estado Novo,
ainda que adaptadas is exigéncias do regime democratico.

A segunda caracteristica relevante para a anilise aqui desenvolvi-
da ¢ o sistema de patronagem. A extensio e as formas pelas quais esse
recurso politico foi utilizado pelos principais partides afetaram profun-
damente a estrutura € as fungdes da burocracia estatal. Isso se manifes-
tou na freqiiéncia recorrente de critérios desse tipo para o recrutamento
dos servidores publicos — alternativos ¢ amplamente competitivos com
critérios meritoceiticos, Para os propositos deste trabalho, € indispensi-
vel estabelecer em que medida o fendmeno do clientelismo afetou a per-
cepeio que os téenicos nacionalistas tinham de sua propria fungdo no
sistema politico. Além disso, cumpre avaliar em que medida a exposigao
do executivo aos interesses particularistas dos partidos afetou o dominio
exercido por aqueles atores sobre 0s processos decisdrios relevantes para
a gestdo econdmica: em particular, nos MOmMEntos €m que estiveranm ¢l
jogo programas de racionalizagdo e de reforma administrativa; Um dos
aspectos estruturais do sistema politico brasileiro consistiu, justamente,
nos efeitos retroalimentadores do sistema de patronagem sobre as estrn-
turas administrativas vigentes, atuando pois como wma constrigao a au-
tonomia do Executivo. A dificuldade de implementar uma reforma glo-
bal no periodo deveuse 20 poder de veto dos partidos relevantes no
Congresso. A inviabilidade de uma reforma administrativa, observavel
nas conjunturas em que estavam sendo implementados os planos de €5
tabilizagiio analisados neste estudo, justifica o tratamento dispensado
aqui ao sistemna de patronagem: como uma Constrigao politica a redugio
dos déficits ptblicos no momente em que essa politica se fazia mais
necessaria.

Podemos agora tratar do nacionalismo enquanto linha divisdria
ideologica entre os dois grupos de téenicos durante os anos de pos-guer-
ra. O nacionalismo brasileiro pode ser tratado como um projeto de de-
senvolyimento nacional ¢ como um instrumento de mobilizagio popu-
lar? )“%}quanto projeto de desenvolvimento, emergiu de uma tadigio
completamente elitista representada nos anos 30 pelos grupos de técni-

5. Sigoaquia conceitualizagio de Luciano Marting, op. ¢ft., pp. 267-273 ¢ 309-339.
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cos e de militares que se converteram scja e principais suportes dessa
ideologia, seja em exceutores privilegiados das politicas pablicas imple-
mentadas sob sua égide. Enquanto instrumento de mobilizagiio popular,
no entanto, afirmouw-se apenas nos anos de pos-guerra, ganhando impuk
s0 durante o segundo governo Vargas.

As hipdteses que serviram de diretrizes para este trabalho {orum
derivadas desse quadro analitico. As duas dimensées do nacionalismo
acima mencionadas incidiram sobre as modalidades de a¢io politica dos
técnicos nacionalistas. A partir dos Gltimos anos da década de 1940, em
combinagio com os militares da mesma orientagio ideclogica, aqueles
atores procuraram constitair sua identidade, poimm em termos de dois
critérios principais: 1) enquamnto formuladores (ou adeptos) das opgoes
basicas para o desenvolvimento capitalista ne Brasil ¢ 2) enguanto mem-
bros de um sistema de-aliangas especifico, que os integrava cm uma rede
determinada, de Ambito tanto internacional quanto nacional. Esse pro-
cesso levou-os a participar de uma articalagio politica mais ampla com
atores domésticos, parte dos quais estava ainda sendo incorporada ao
sistema politico: empresarios ¢ um subsetor da classe politica. Ao mesmo
tempo, formaram aliangas que se estenderam muito aiém do territorio
delimitado pelas arenas decisOrias do Executivo. A alianga com os seto-
res efetivamente excluidos — os sctores populares wrbanos — aparecia
aos nacionalistas como um meio efetivo para mobilizar recursos politi-
cos com vistas a ampliar o escopo da democracia brasileira.

Para além de seu conteddo retdrico e/ou manipulativo, portanto,
o nacionalismo implicou compromissos politicos por parte dos atores
relevantes. Em sua segunda dimensdo, refletiu uma mudanga nos crité:
rios de legitimacio que passaria a regular s acOes dos detentores do
poder de Estado. Pois o0s nacionalistas passaram 2 entender essa condi-
¢io como indissociivel de seu papel (auto-imposto) de “porta-vozes do
povo”. Qs Novos compromissos assuntidos pelo Executivo e pela elite
nacionalista em geral refletiram-se nos seguintes desdobramentos: a rela-
tiva permissividade demonstrada pelo governo Vargas ¢m relagio d gre-
ve geral de 1953 em Sio Paulo; 0 aumento subseqiicnte do salirio minimo
pominal, da ordem de 100% (43% cm termos reais); ¢ o redisiributivismo
subjacente ds politicas econdmicas propostas pelos téenicos nacionalisias.
Por essas razdes, os nacionalistas passaram a ser considerados como uma
tendéncia de esquerda por scus pares.

o
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3. O PAPEL DA CEPAL

Os vinculos entre a escola cepalina ¢ 0s técnicos nacionalistas eram
bastante estreitos. Celso Furtado, o representante mais credenciado des-
s¢ grupo, como se sabe, fora co-autor das teses estruturalistas enquanto
membro da primeira equipe téonica dagquela institui¢io ¢ assessor direto
de Prebisch, seu diretor. As teses da Cepal ¢ o diagndstico que se conven-
cionou chamar de Manifesto Prebisch de 1949 encontraram enorme re-
ceptividade em um subsctor da burocracia brasileira. Elas proporciona-
vam fundamentacio cientifica pars wma tradicio nacionalista de cunho
intervencionista, para a qual tanto a teoria keynesiana quanto as politicas
macroecondmicas dela derivadas revelavam-se especialmente instrumen-
tais*®, Além disso, o reconhecimento oficial ¢ 0 apoio dado 4 Cepal pelo
ministro das Relagdes Exteriores, por ordem direta de Vargas, contribui-
ram para refor¢ar as credenciais politicas daquela escola de pensamento
no Brasil'”.

No entanto, sua influéncia ndo ficou restrita aos circulos oficiais. A
ascendéncia do discurso tedrico da Cepal depois do Manifesto Prebisch
pode ser avaliada pelo seguinte fato: Aesmo os grupos adversarios da
escola estruturalista, em particular os liberais, viam-se forgados a defen-
der suas posigbes em. termos definidos no seu quadro analitico, Isso se
torna evidente, ja nos primeiros anos da década de 1950, nos trabalhos
de Roberto Campos, por exemplo, on mesmo de economistas mais orto-
doxos, como Gudin e Bulhbes.

16. A importincia da teoria keynestana para a constituigiio da teoria do desenvolvimente
nilo pode ser subestimada. Creio ter sido cruciat precisamente um de seus postalados
impiicitos - metatedricos — comentados por Hirschman, Ou scja, a possibilidade de
construiv wma dual economics capaz de dar conta teoricamente das diferengas radi-
cais entre 08 objetos da cconomia de entdo, conforme se tratasse de estruturas de
paises desenvolvidos ouw em desenvolvimento — por contraposigio ac postulado de
uma tnica teoria possivel, que aquele autor designd come monoeconaitics, Veja-se
Hirschman, “Fhe Rise and Decline of Development Economics”, Essays on Irespas-
sing. From Fconomics to Politics and Beyond, Princeton, Princeton University Press,
1981.

17. BEvidéncias do apoio de Vargas i Cepal podem ser encontradas na introdugiio ao liveo
de Radl Prebisch, Hacia una Dindmica del Desarrollo, México, Fondo de Cultura,

1952,
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A doutrina da Cepal introduzia um salio de qualidade enorme em
refaciio ao discurso nacionalista prccxistcn?é',"cxﬁ'i 1:("
FO: oferecia uma :111gi_{isq global da cconomia Drastleira Cassim como da
stGrica tipica, com
ar a natureza especili-

s sentidos. Primei-

cconomia latino-americana) como uma formagio

base em mma teorii econdmica que buscava explic
ca das economins capitalistas retardatiirias ou ¢m desenvolvimento, Em

segundo. lugar, apoiava-se em uma anilise conereta ¢ precisa da dindni-

¢a ¢ forma de operacio do sistema econdmico com vistas a identificar
suas tendéncias estruturais, condicao, por sua vez, para reverter 0s efei-
tos indescjados do “desenvolvimento espontineo” através de estratégias
de planejumento. Finalmente, a Cepal oferecia um discurso alternativo,
um terceiro caminho entre as doutrinas do liberalismo econdmico tanto
quanto do marxismo brasileiro. A pobreza tedrica deste altime, além das
raz0es estritamente- politicas, explica por que ndo poderia converterse
em moeda corrente nos circulos oficiais.
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3
08 TECNICOS EM ECONOMIA. IDEOLOGIA, SISTEMA
DE VALORES E PADROES DE ACAO POLITICA

INTRODUCAQ

Um dos objetivos deste capitulo € situar os téenicos no espectro
politico ¢ ideoldgico no periodo que vai do pds-guerta a0 término do
ciclo Vargas, em 1954. A abordagem proposta por Hélio Jaguaribe para
identificar as principais tendéncias politicas existentes 4 época foi adota-
da aqui e, por extensdo, aplicada também a0 universo dos Lécnicos ¢m
economia. Baseia-se em dois critérios principais, relacionados entre si: o
projeto de desenvolvimento capitalista que propugnavam para o Brasil ¢
o modo de insercio do pais no sisterna econdmico e politico internacio-
nal que postulavam?, A tese que procuro demonstrar nas paginas que
segucm pode ser subdivicida em duas partes. Primeira, a distingio entre
nacionalistas ¢ cosmopolitas adquiriu relevincia decisiva. apds o suici:
dio de Vargas®. Segunda, a mera aplica¢io do rotlo desenvolvimentista

ot

. Hélie Jaguaribe, of. cft.

2. Azlocagio dos ceonomistas em termos da ideologia econdmica que professavam coinci-
de quase literalmente com a excelente reconstrugio de Ricarde Biclschowsky, ofn ofr.
Julguei melhor, no entanto, manter a classificagiio de Jaguaribe ¢ estendé-ia aos econo-
mistas, tai como fiz em minha tese de doutouramento de 1982, por razées que tém a ver

~ com o quadro analitico deste estudo, que recobre também a ideologia politica, além das

¢ demais dimensGes extra-econdmicas sugeridas no tindo deste capitulo.

e



Inteas Foonostcas, Do Potfincas

aos dois grupos obscurece, em vez de facilitar, a compreensio do pro-
cesso pelo qual as idéias econdmicas ¢ os sistemas de valores se
estruturaram em padrdes de acio politica @ partir de instituicdes da-
das. Mais precisamente, a partir de um processo de institucionalizacio
comparativamente incipiente, seja da profissio de economista, seja das
arenas decisdrias vitais para a consolidacio do Estado semidesenvolvi-
mentista.

Roa parte deste capitulo trata dos téenicos nacionalistas, de seu
sistema de valores ¢ das formas de legitimacio politica que privilegia-
vam — um aspecto que deverd ser discutido em conexio seja com suas
formas de participacdo no sistema politico, scja com os padres de aciio
politica que adotaram. Esta anilise visa a discutir, tunbém, a questdo
proposta no Capitule 1@ até que ponto ¢ possivel falar de tecnocracia,
ainda que em forma emergente, ¢, em particular, em que medida cabe
falar na existéncia de uma ideologia tecnocritica a partir de meados da
década de 19507 O que se pretende mostrar é que, tendo em vista o lugar
e a fung¢iio desse grupo de técnicos no sistema politico, bem como seus
padrdes de agio politica, € mais rigoroso descrevé-los como produtores
de ideologia do que como tecnocratas. Nesse sentido, o pensamento
econdmico da Cepal serdl focalizado a partir de uma Otica distinta da
convencional: em termos da funcio que excrceu no Brasil, ao preencher
um vacuo ideoldgico — além de analitico — do qual se ressentiam especial-
mente os téenicos de orientagio nacionalista

Uma das caracteristicas distintivas do periodo que corresponde a0
governo de Kubitschek € a convergéncia observavel entre 0s desenvolvi-
mentistas dos dois campos, que, no entanto, se revelaria temporiria. Os
fatores que contribuiram para essa convergéncia serdo abordados no fi-
nal do capitulo.

Os dados em que s¢ apdiam as interpretagdes aqui apresentadas
derivam de quatro fontes principais. A primeira sio os periddicos ¢ revis-
tas c1n que 0s técnicos expressavan suas opinides®. A segunda, os livros

3. Revista Brasileira de Fconomia (RBE), revista trimestral soby controfe dos cosmopoli-
tas; Feonomia Brasileira (EB), publicagio ligada ao Clube dos Economistas, de 1954 2
1962; Desenvolvimento e Confuntura (DC), publicadz pelo Depar tumento de Econo-
mia da Confederagio Nacional das IndGsteias (CNI), também uma publicagiio trimes-
tral; Digesto Econdmice (DE), revista trimestral publicada sob os wuspicios da Associagio
Comercial, onde se podem encontrar as visdes mais “ortodoxas” da politica econdmica.
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escritos pelos principais representantes de cadia um dos gropos?. 14, ain-
da, evidéncias fornecidas pelos cientistas sociais que se ocuparam da
relagio entre os (éenicos ¢ o sistema politico®. Findlmente, apdio-me em
uma séric de entrevistas com alguns desses alores, realizadas em fins da
década de 1970, com um duplo objetivo: apreender suas formas de per-
cepeio do sistema politico brasileire, de sua lagics ¢ fancionamento, ¢
também suas atitudes em relagiio aos politicos profissionais. Além disso,
entrevistas e discussdes com técpicos ¢ com politicos do outro campo
ideoldgico, isto &, 0s cosmopolitas € seus respeclivos assessores, perni-
tiram-me infroduzic um contraste disciplinador ¢ colocar em perspecti-
va 2 auto-imagem dos nacionalistas®.

1. AS PRINCIPAIS OPCOES I A IDEOLOGIA ECONOMICA

O critério-chave para dividir os téenicos em dois grupos, naciona-
listas ¢ cosmopolitas, & 4 maneira pela qual concebiam o desenvolvimen-
to capitalista para o Brasil, bem como o modo de insergio do pais no
sistema econdmico internacional.

4. Avgusto de Bulhdes, O Mitistério da Fazenda no Sistenia Nacional de Estatistica e
Aspectos da Situagdo Econdmica e Financeira do Brasil, Rio de Janeiro, IBGE, 1956;
Lugénio Gudin, biflagdo, Crédito e Desenvolvtmento, Rio de janeiro, Agir, 1956; idenz,
Andlise de Problemas Brastleiros — 1958/1964, Rio de Janciro, Agir, 1965; Roberto
Campos, Feonomia, Planiejamento e Nacioralismo, Rio de Janeiro, Apec, 1963; idem,
A Moeda, o Governo e o Tempo, Rio de Janeiro, Apec, 1963, idenr, “Two Views on
Infiation in Latin America”, idem, op. cit.; idem, Ensaios de Histéria Econémica e
Sociologia, Rio de Janciro, Apec, 1963; Celso Furtado, ofr. cft idem, Desenvoluimento
¢ Subdesenvolutmento, Rio de Janeivo, Fondo de Culura, 1961,

5. Celso Lafer, The Planning Process.., op. cit.; Luciano Martins, Pouvodr et développe

ment economigue, op. cit., respectivanente. Havia que acrescentar ainda as memarias

do perfode, por Celse Furtado, A Fantasia Organizada, Rio de Janciro, Paz ¢ Terra,

1986, especiaimente, ¢ Roberto Campos, A Lanterna na Popa, Rio de Janciro, Top-

books, 1995,

Agradeco especialmente a Celso Furtado, Roberto Campos ¢ Plinio de Arsuda Sampaic,

além de Antdnio Dias Lelte, gue tornaram possivel meu acesso a outros £antos téenices

oll 4 seus proprios arquives; deve muito a dois téenicos que ji ndo estio entre nos,

Rémuio de Almeida e especialmente Sebastilo Advincula da Cunha, o mais antige ¢ o

mais jovem entre os téenicos da época, pela disposicio de reconstitulr (¢ corrigir) 0s

termos do debate téenico ¢ politico A epoca, da dtica de suas respectivas geragdes. Meu
agradecimento a assessores diplomdticos ou politicos profissionats, como José Gregorie

Marcilie Margues Moreira, ¢ paliticos profissionais, como Aimino Afonso.

6,
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O nacionalismo econdmico ganhou impulso na década de 1930.
No Brasil, 0s nacionalistas propunham um projeto de desenvolvimento
econdémico centrado no Estado, em parceria com o empresariado nacio-
nal. Por volra dos anos 50, guando surgin um novo tipo de téenico — o
economisia —, ¢sse projeto foi adaptado de modo a incorporar os termos
do discurso cepalino. O “desenvolvimento auto-sustentado”, condigio
para superar 2 vulnerabilidade do pais as vicissitudes de sua capacidade
de importar, passou a scr a meta prioritiria, cuja materializacio depen-
dia de um par de requisitos. Respectivamente: a3 ampliacio ¢ consolida-
¢do do mercado interno, concebide como o impulso dindgmico principal
do desenvolvimento, € b) um processo de formacio de capital orientado
para a integragio vertical do setor manufatureiro com vistas a atingir
relativa auto-suficiéncia. Os empresirios nacionais seriam os principais
beneficiarios desse processo, mas ndo seu agente propualsor. Na década
de 1950, como na de 1930, admitia-se que esse ator seria incapaz de se
afirmar como propositor de um projeto autonomo de desenvolvimento,
Essa concepcio persistiria nos anos que se seguiram, (Vejam-se, por exem-
plo, os textos relevantes no Plano Trienal de 1963 no Capitulo 5)

Q tipo de dirigismo econdipico defendido explicitamente por esse
grupo consistia na proposta d¢ intervengio do Estado em trés niveis.
Primeiro, a definigiio e coordenagio de um projeto de desenvolvimento
econdmico, a ser viabilizado pelo planejamento global. Segundo, o exer
cicio, peio Estado, da fungio de principal intermediirio interno ¢ exter-
no no processo de mobilizagio ¢ de transferéncia de recursos reais
indispensaveis para financiar o desenvolvimento. Finalmente, a exccu-
¢do das fungdes empresariais consideradas estratégicas do ponto de vis-
ta politico ¢ ¢condmico. *

O termo nacionalismo é usado aqui no seguinte sentido: tratava-se
de um projeto moderadamente autirquico, patrocinado por nm Estado
forte, representante da nagfio. Um projeto que ndo excluia, de forma
alguma, a participagio do capital estrangeiro: ele seria bem-vindo desde
que disciplinado por um sistema de prioridades predeterminadas consis-
tentes com o “interesse nacional”. Pode-se distinguir algumas variantes
dessa tendéncia a partir dos seguintes critérios adicionais: em funcio
dos graus de liberdade a0 capital estrangeiro, da énfase, mais ou menos
exclusiva, na meta de industrializagic ou na combinagio desta Gltima
com o objetivo de redistribuicio de renda.

Os Treneos ss Economa, Tosaoans, Sissia on Vatons ¢ Paonows i Acio Pocimica

Os técnicos dessa orientacio poderiam ser classificados de desen-
volvimentistas ¢ estatistas, na medida em que defendiam um projoeto de
crescimento acelerado, centrado em uma politica de industrializagio
coordenada e patrocinada pelo Estado.

Como ja foi mencionado, a doutrina da Cepal viria proporcionar a
rationale (éenica para uma posigio nacionalista gue, no Brasil, precedia
a existéncia dessa instituigio. Pode-sc ver isso na adogio de weses estrutu-
ralistas que no comego dos anos 50 tornowse um critério adicional para
identificar o5 técnicos nacionalistas. A discussiio que se segue deverd li-
mitar-se s premissas analiticas e ds teses mais difundidas desse grupo, ¢
também As que serviram de cimento unificador entre 0s varios subgru-
pos que integraram aquele bloco.

Em contraposicio ao tipo de evolucionismo que vé o subdesenvol-

vimento como um mero ¢stagio a ser deixado paca triis — parte das expli- .

cacdes “universalistas” do FMI -, o Brasil er pensacdo como uma formagié

Listérica tipica, cujo processo de desenvolvimento, por saltos e recuos,~. -

e cujo modo de estruturagio teriam sido determinados por sua forma
especifica de insergio na cconomia internacional. (Esse ponto & explora-
do exaustivamente na andlise da ideologia subjacente ao Plano Trienal,
no Capitulo 5). Um segundo aspecto consiste na conexio entre desenvol-
vimento econdmico ¢ wma certa concepedo de desenvolvimento poli-
tico. Assim, crescimento ¢ integragio do mercado interno — a principal
mola propulsora do desenvolvimento - eram tidos como insepariveis de
uma posicio politico-ideologica, pois a meta que consistia na formagio ¢
diversificagio do mercado interno — “deslocamento do centro dindmi-
co do crescimento” - assume a forma de categoria politica, isto €, de um
“processo de internalizagio dos centros de decisio™.

O terceiro componente, a defesa do planejamento global, corres-
pondia 2 uma das caracteristicas distintivas do ideario tipicamente estru-
turalista, fundada em uma das premtissas centrais que o diferenciava do
ideario neoliberal: a insuficiéncia (e mesmo a nio-confiabilidade) das leis

de mercado para garantir a reversio do estado de subdesenvolvimento.

7. ¥ possivel encoentrar a transposicio de um conceito econdmico importante como “des:
locamento do centro/eixo econdmico dinimico” para uma categorla politica como “iry
terndlizagio dos centros de decisia” nos livros de Furtado citados anteriermente ¢,
logicamente, ¢m inlImeras OUros autores simpiticos as teses da Cepal.
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Ao contririo, o mode de operacio do capitalismo nos paiscs da periferia
cra visto como tendente a reforgar o atraso econdmico, ampliando as
desigualdades em relagio ao centro.

Mais importante ainda para os objetivos deste estudo € a teoria de
inflagio formulada pelos autores mais representativos desse grupo, Cabe
distinguir ai entre dindmica econdmica desse fenbmeno ¢ o tipo de cau-
salidade privilegiado nessa teoria. A inflagiio era identificada como um
fendmeno estrutural, cuja dindmica estaria associada a pontos de estran-
gulamento induzidos, com freqiiéneia, pelo proprio processo de desen-
volvimento. Sua matriz, no entanto, seria social e politica: os mealtiplos
conflitos distributivos, que s¢ manifestam com mais intensidade nos
periodos de aceleragio inflacioniria®. A andlise da infla¢io como confli-
to distributivo ¢ como fendmeno histdrico-estrutural tipico das econo-
mias ¢ sociedades em ripida mudanga — pode ser creditada, sem medo
de erro, 4 mesma safra de economistas latino-americanos, de cepa keyne-
siana, 2 que pertenciam os ateres de que me ocupo acui.

Essa teoria correspondia a uma posi¢io comparativamente mais
permissiva em relaciio dquele tipo de fendmeno, cuja reversio passava a

: dependar de um rigoroso planejamento dos investimentos, canalizados

para os setores criticos de estrangulamento. Uma outra prescrigio, tipica
dos estruturalistas, diz respeito 4 preferéncia por armas fiscais em rela-
¢io A politica monetaria, seja como mecanismo para a mobilizagio de
recursos financeiros necessarios para o desenvolvimento, seja como te-
rapia antiinflacionaria.

As teses em que se associavam industrializagiio ¢ planejamento sus-
giram, como temas dominantes, durante o comego dos anos 50 ¢ garan
tiram a unidade ideoldgica de um bloco de técnicos que desde o inicio, no
entanto, se revelou heterogéneo ¢ politicamente pluralista. Se € verdade
que as teses associadas de industrializagio-e-planefamento pareciam apontar
para tarefas ndo-antagonistas na formulagiio de Hirschman, na pratica clas

8. Veja-se sobretudle o artigo de Hirschman, que, além de preporcionar uma descrigio
rigorosa clessa matriz, dd os créditos merecidos pelos cconomistas lating-americanos
como pioneiros no que se refere & teoria da inflagio, “The Social and Political Matrix of
Inflation...”, of. cit.

Os Trencos e Feonoma, Tosaracia, Swnvs oe Vaows & Pamiors e Acio Poiunea

$0 se tornaram verdadeiramente significativas quando relacionadas com
i sistema ideoldgico, governado pelas idéias de nagio ¢ mercado inter-
no, que distinguia os nacionalistas dos cosmopolitas. Na medida em que a
ampliagio continua do mercado interno era percebida como meta nio §0
ccondmica mas também politica, a questiio das condigdes que poderiam
viabilizd-la ou restringia adquiriram relevineia analitica sem preceden

tes. A critica ao padrio existente de distribuigio de renda, considerado a
principal constriciio ao desenvolvimento do mercado interno (v, porian
to, 4 internalizacio dos centros de decisiio), passava a adquirir credenciais
cientificas ¢ nio apenas ¢ticas ¢ politicas. Por isso também, o preocupa-
¢io subjacente com uma democracia “mais substantiva” aparece como
referéncia ideologica bisica, tipica ¢ exclusiva dos nacionalistas,

O impulso critico subjacente a essa postura manifesta-se no esfor-
¢o por identificar as causas estruturais das desigualdades sociais crescen-
tes e por aprimorar as propostas de redistribuicio da renda para superé-las,
Assim, a aplicagio intensiva dos instrumentos fiscais teria uma dupla fi-
nalidade: atrair investimentos para as regides mais deprimidas ¢ reparar,
por meio de uma reforma tributaria, os efeitos socialmente regressivos
das ondas in{lacionarias passadas®.

Pode-se cstabelecer, na verdade, um vinculo entee a preferéncia
por instrumentos fiscais (vis-d-vis as armas monetiriag) e a preocupagio
de aprofundar a democracia em termos substantivos. [sse porque a poli-
tica fiscal significaria mais impastos sobre 0s ricos, cujos padrdes de con-
sumo favoreciam a importagic de supérfluos, enquanto a primazia do
instrumental monetario iria heneficiar 0s ricos ¢ ndo os pobres, sufocan-
do o mercado interno.

O denominador ideoldgico comum aos técnicos de que s¢ trata
aqui era, em reswmo, un nacionalismo moderado ¢uja materializagio
dependia chlm processo de reconcentracio de poderes em mios do
Estado, bemeomo de reforma econdmica € socia?A intervencgio do Es-
tado na economia, combinada com a racionalizagao de suas estruturas,
teria na planificacio seu instrumento principal. O “credo minimo” nacio-
nalista da década de 1950, contudo, deitava raizes niio $6 em uma tradi-
¢iio firmada no pensamento brasileiro como também em um ambiente
ideolbgico preexistente nas burocracias em que se delincaram os primet-

9. Vejuse BNDE-Cepal, op. oft., vol. 1, n. 4, pp. 25-39.
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ros esbogos de intervengio planejada. Nesse sentido, Celso Furtade, o
mais representativo dos nacionalistas, definiria a linha diviséria entre sew
grupo ¢ os cosmopolitas da forma que segue:

A razko pela qual a Cepal veio a ter tanta influéneia no Brasil € que j4 existia
por aqui upa escola de pensamento [L..) eis por que teve mais influéncia no Brasil

do que em qualquer outro lugar. A abordagem da Cepal casava-se perfeitamente

com a tendéncia predominante no Brasil,
Entre os economistas ligados ao governo, essa orientagiio dominante carac-
terizava-se peto nacienalismo e por ser a favor do contvole do Estado [L..] A idéia era
que ne Brasil tude passava pelo Estado. B por isso que a idéia do Plano pegou tio
bem — ela significava consolidar a posi¢io do listado.
Quanto A intengio de executar reformas sociais, todas as pessoas dntas nacio-

mltshts eram lcfonmstfm ndo haviz nenhum tipo de nacionalismeo sem 1

mento de valor com 1(’[‘1(5‘10 i sociedide. NZo era chauvinismo nem ser contra os

1go gie nunca tivemos no Bx asil. Era reformista; o Brasit ¢ra

CSir Angu:os — 1550 (.

tido como paxs anacrdnico, uma socicdade 'm-'\ l(l.l (alguns teriam chegacdo mais
além, outros nem tanto). B por isso que éramos vistos como uma tendéncia de
esquerda, Entre esse grupo nuncd houve nada semelhante 2o nacionalismo de dired-
ta o comum na Buropa ¢ na Argentina, A naciio nfio era uma abstracio. Ela era
identificada s condigdes de vida do povo. Nos realmente pariimos da premissa de
que 2 agdo indiscriminada do capital estrangeire era predatdria, Mas niio porque
era estrangeiro — vocé sabe, a idéia que as pessoas tinham da Light and Power

Company.

Tanto a relagio entre nacionalistas ¢ cosmopolitas quanto suas res-
pectivas vertentes scriam identificadas em termos também de insergio
nas varias instituicdes econdmicas e/ou sua participagio em sistemas de
aliangas com outros atores politicos ¢ de valores — pois 1 construgio das
identidades passava também por ai.

i por isso que estivamos em conflito com os cosmopolitas. Na verdade,
havia dois grupos principais ¢ eles, por sua vez estavam divididos em subgrupos.
Por exemplo, nbs tinhamos um grapo da Federagio da Indistria, nem sempre ¢oin-
cidiamos, mas havia um relacionamento estreito. Havia um grupo comunista, mas
eles também estavam ligados @ nds, para fins de consulta; era dbvio para que lade

soprava o vento, pois nfo havia possibilidade de hostilidade.
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A principal divisilo cra realmente em termos de dois pélos: o nosse, agruapa-
do em torno do BNDE, ¢ o cutro, em torno da Fundaciio Gesadio Vargas, 1 escols de
Buihdes ¢ DEnio Nogueira. O segundo grupo cra formado por pessods cm posigaes
de controfe, mas cles nunca realmente formaram uma massa critica ¢ odos os
niveis; sim, cles controlavam posi¢des-chave, eles estavam sempre presentes. Elos
eram contra a idéia de plancjamento, j que achavam que isso aumentaria 1 inter

vengio do Estado [...]%.

A equaciio Estado forte, projeto de descovolvimento nacional,
ampliagio do escopo da democracia em termos predominanteniente
ecandmicos (participacio do povo nos frutos do desenvolvimento) pode
ser interpretada como tendo constituido o cimento ideologico que ga-
rantia a coesio interna desse bioco — para além dos conflitos ¢ das dife-
rengas observiveis entre seus varios integrantes. A fese central — ¢ o
objetivo estratégico (o fortalecimento do Estado como um principal pro-
tagonista do dcsc:nvolvimcm? cxpiica 1 importincia que atribuiam ao
fato de estar integrados aos céntros decisdrios comoe a Sumoc, o BNDE, o
Banco do Brasil.

Na versio de um dos téenicos mais jovens 4 época, as modalidades
de insergio dos técnicos nacionalistas no aparelho de Istado ¢, dentro
dele, nas arenas decisorias relevantes para a formulacio da estratégia de
desenvolvimento asseguravam-lhes também a manutencio de uma rede
de informagdes considerivel*?,

Quanto as diferengas internas ao grupo, alguns queriam mais de-
senvolvimento per se, outros enfatizavam mais a solugio de problemas
sociais. Sob esse aspecto, a percepgio de Furtado continua paradigmati-
ca. Ao referit-se a um dos membros mais ilustres do que viria a ser o
Grupo Executivo da Indiistria Automobilistica, no governo Kubitschek,
ou seja, Sidney Latini, lembrava:

e

10. Entrevista a autora, Paris, 9 ¢ 10 de maijo de¢ 1977,

11. Enivevista de Sghastifo Advmc_uh da (,l_ulll_l‘ Aautoss, o Paulo, 2 de junho de 1978 ¢
9 de julho de 1978*-—ac S¢ dizer ¢ quc ¢ss0 1éenico se destacaria do grupo original por
duas ordens de razdes. Primeira, por see um dos primeires economistas de fornmagio
desde 0 curso de graduagio ¢ com pds-graduagio em economia de tradigao angfo-suxi
¢a London Schoot of Economics). Segunda, porque sc formou profissionalinentc vis
primeiras atividades de plancjamento regional no governe paulista de Casvalho Pinto,
integrando em seguida um dos psimeiros grupos de consultoria privada de importin
¢ia nacional, que se consolidou no periodo pds-1964.
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Latini, por exemplo, cstava preparado para colaborar com o capital estran-
£LIT0 s¢ sua presenca significasse o estabelecimento de industrias pesadas; outros
cram mais radicalmente contra e preferiam a linka mais autirguica, Mas cermmente
ndo havia ninguém do ipo Bullides, ligado ao capital estrangeiro porque eles (08
cosmopolitas) nio acreditavam no pais como entidade. Havia também uma idéia de
nag&o ligada 4 id¢ia de pove, ji que o pais tinha que ser mudado — exceto que alguns
acreditavam que seria mudado estabelecendo-se a indastria automaobilistica (empre-

£03 €1C.), enquanto outres queriam rupturas mais decisivas.

O ponto de referéncia dos cosmopolitas era o mercado — interno
€ externo —, e ndo a nagio. Seu denominador comum — o objetivo de
integrar plenamente ¢ pais no sisiema de cooperacio internacional do-
minado pelos BUA — apresentaria meaiores condicdes de viabilidade a
partir do momento em que a Guerra Fria vivia exigiv a integracdo
dos paises periféricos a um sistema de lealdades mais totais. Esse blo-
co defendia wm modelo de associacio entre o capital nacional e o estran-
geiro no qual o Brasil seria um importante parceiro latino-americano dos
Estados Unidos,

O faro de que atribuiam papel de destaque a empresa privada, tan-
to nacional como estrangeira, ndo deve obscurecer, no entanto, as dife-
rengas entre os dois grupos integrantes desse bloco: 0$ neoliberais e os
desenvolvimentistas, No caso dos primeiros, sua defesa radical (¢ doutri-
ndria) da empresa privada e a confianca que depositavam no poder res-
taurador das leis de mercado refletiam-se na oposi¢io vigorosa ao
planejamento e a qualquer forma de dirigismo. De maneira analoga, como
seguidores da ortodoxia liberal, a prioridade que atribuiam ac equilibrio
tanto orcamentario quanto na balanga de pagamentos era consistente
com a estratégia antiinflacionria que defendiam ¢ com sua opgdo por
uma taxa de crescimento mais lenta'?,

No caso dos cosmopolitas desenvolvimentistas, entretanto, sua de-
fesa de uma estratégia de crescimento acelerado implicaria uma postura
bem mais flexivel no que diz respeito s relagoes Estado-mercado do que
sugeria a doutrina do Hberalismo ¢ccondmico. Tal como os nacionalistas,

. . . - . , ]
12. Vejase Digesio Econdmico, Sio Paulo, varios exemplares, ¢ Revista Brasiletra de
Fconomia, Rio de Janeiro, varios exemplares.
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seu projeto também se apoiava no pressuposto de que a amplizgio ¢ racio-
nalizacao do setor estatal cra um requisito indispensiavel. A diferenga, Ohvia,
referia-se 4 fungio prescrita para o dirigismo estatal: coordenar ¢ promo-
ver um srodelo de desenvoluimento associado Cujt Construgio era inse-
paravel do papel de destaque reservado & emprresa privada, sacional ¢
estrangeira. Esta glima era umia condiCio sine qra iron - a par de oma
politica agressive de exportaedes — para superar, om condicdes do esta-
bitidade econdmicea, as vestriches cambixis ao descnvolvimento do pais'™

Era o modo de iervengdo do Estado que os distinguia dos nacio-
nalistas, a saber, uma forma de ativismo do Extado a servigo da implanta
¢io de um modelo de desenvolvimento associado em que a empresa
privada (¢ portanto o empresariado) se afirmaria por meio da adesio a
padrdes internacionais de concorréneia. De outro lado, a desconfianga
em relagdo a politica indiscriminada de reserva de mercado, a proposta
de uma politica de diversificagio ¢ ampliagio das exportagies para con-
tornar a tendéncia ao estrangulamento externo, bem como a énfase nas
condicdes de estabilidade econdmica, 530 (ragos que justificam inclu-
los no bloce cosmopolita, de cepa liberal.

O rétulo de “monetaristas” aplicado a esses téenicos € confusionis-

ta. A refevincia que atribuiam as dimensdes monetirias da inflagio, bem.

como suas restricdes a0 desequilibrio externo — trago de unido entre os
subgrupos desse bloco —, levaram a maioria dos autores a classifici-los
indiscriminadamente como monctaristas. Como foi apontado no capitu-
lo anterior, entretanto, a ala moderna desse grupo partilhava algumas
premissas analiticas com os estruturalistas. Do mesmo modo, o fato de
defenderem o recurso 408 instrumentos menetirios ndo implicava ne-
cessariamente abdicar da intervengiio do Estado em bases ativistas ou na
defesa do mercado come principal protagonista do desenvolvimento. A
melhior evid@ncia disso consiste no fato de que 0§ representantes mais
conspicuos desse subgrupo, Roberto Camipos ¢ Lucas Lopes, foram jus-
tamente 0§ arquitctos da estratégia econdmica ¢ politica que tornaria
viavel o Plano de Metas — e, portanto, o processo de industrializagio

intensiva viabilizado pelo planejamento parcial'®,

e ™,

13. Reberte Campos, Economia, Planefamento e Nacfmmiismo,‘pp. cit.

14. Além disso, no periodo imediatamente anterior (1950-1955) ¢ pragmatismo dirigista
desses téenicos ji ravia sido posto d prova gragas ao seu desempenho como fosmula:
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Para os desenvolvimentistas-cosmopolitas, a intervencio do Esta-
do, destinada a impulsionar o processo de industrializacio, deveria ocor-
rer em trés niveis: 13 uma politica de incentivos NIACIQOs A empresa privada
¢ favores especiais ao capital estrangeiro, como alavanca para a abertura
de novas fronteiras de investimento; 2 o desempenho pelo Estado das
func¢oes empresariais no estabelecimento de investimentio de alto risco;
¢ 3y a execucio de reformas institucionais (administrativa e financeira)
destinadas a mobilizar e canalizar recursos humanos ¢ financeiros para
as areas prioritarias.

O trago de unido entre os dois subgrupos de cosmopolitas, além
do papel de destaque reservado 4 empresa privada e do modelo de asso-
ciagio com o capital estrangeiro, & wina caracteristica negativa: a ausén-
cia de critica ao padrio existente de distribuicio de renda e de prescrigdes
para confronti-lo*®. Isto se reflete, entre outras ¢oisas, ¢m sua disposicio
de acejtar uma estratégia recessiva ¢ concentradora de renda para com-
bater a inflagio — €, se necessirio, o arrocho salarial como recurso para
contornar o que consideravam o mal maior: a concentragio da renda
induzida pelo processo inflaciondrio.

f certo, porém, que uma das caracteristicas distintivas dos liberais
brasileiros foi sua postura politicamente mais pragmatica ¢ flexivel do
que sens pares latino-americanos, sobretudo argentinos € chilenos, quan-
do confrontados com as constrigdes politicas tipicas de un contexto de-
mocritico. Tanto Roberto Campos como Licas Lopes, uma vez on the job
como decisores € na qualidade de principais arquitetos do planoe de estabi-
lizagio de 1958, revefar-se-dam sensiveis 205 compromissos que imphica o
exercicio do poder. Pois, como se verd no proximo capitulo, a substincia
de sua proposta revels um esforgo no sentido de propor solugdes tecnica-
mente consistenites mas também ajustadas s constrigdes politicas impos-
tas pela coalizdo governamental dominante, ouseja, pelr alianga PSD-PTB.

dores da estratégia ecendmica ¢ politica do entito governador de Minas Gerais, Jusce-
lino Kubitschek. Nessa capacidade, aprenderam a contosnar as restrigdes que a As-
sembléia Legislativa de Minas, ¢ portanto os pactidos, impunham ao programa de
gaverno gue buscavam implemessac

15. A bem da justica, convém destacar que nfo ignosavam o probiema; apenas fazia parte
de seu credo, ontesm como hoje, a idéia de que o desenvolvisnento econdmico centrado
no mercado seria a melhor forma de enfrentar a questio.

os miljtares, 0s téc
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Cabe, assim, a denominagio de téenicos desenvolvimentistas sem-
pre que o use do termo seja restrito ao denominador comum efetivo
entre 0s subgrupos dos dois biocos principais, isto &, um Estado {orte
liderando um processo de crescimento acelerado cufa principal alavanca
seria a industrializagio intensiva, Projeto que tinha por condi¢io refor-
mas de Estado do tipo empresarial-planificacdo, reformas financei-
ra, fiscal e admiinistrativea, reputadas indispensiveis para a mobilizagiio
de recursos reais ¢ finnceiros.

As afinidades entre os desenvolvimentistas dos dois grupos foi as

sim definida por Furtado:

Purante o periodo anterior 4o golpe, o grapo de Roberto Campos tinha
muito mais afinidade com © nosse, em ermos analiticos, do que o grupo de Gudin-
Bulhées-Dénfo Nogueira, Anos antes, este itimo grupo havia criticado Campos
por ser intervencionista. Campos era a ala moderna desse grupo — pois sabia que
ndo poderia ¢Xistir nenhum governo pum pais subdesenvolvido sem planejamento.
A natureza do plano € um outro assunte. A ala antiga era a favor do laissez-faive;
segundo cles, o Banco Central deveria ser controlade pelos bancos privadoes (a gera-
ciio antes de Campos). Quando cles finalmente s¢ uniram de fato, fol com relagio
aos fins ¢ ndo aos meios: portas abertas para o capital estrangeico sem discriming-

¢iio. Fssa & a verdadeira Jinha diviséria,

2. 08 TECNICOS NACIONALISTAS. MODO DE INSERGAO
NO SISTEM A POLITICO, PADROES DE AGAO E A INSTY-
TUCIONALIZAGCAQ DA ECONOMIA COMO PROFISSAOQ

Na década de 1940 ¢ no inicio da de 1950, dois tipos de processo
contribuiram paga a formacic dos principais blocos em (ue 0s t&cnicos

se integraram: 4 cgistalizagio dos grupos de pressio e a estrpturagiodo.

quadro, p,_:g;'tid:’u'io.' e um lado, cabe falar n¥ €fiergéncia ¢ consolidagio
gradual dos prinethais atores politicos que iriam integrar as arenas deci-
sorias chaves para a formagio da politica econdmica. Os empresarios,
icos, as liderangas sindicais articularam-se em gru-
pos de pressdo ao mesmo tembo que integravam as entidades represen-
tativas de seus interesses, Isso ocorreu em paralelo com a consolidagio







