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1. INTRODUGAO

Este capitulo trata da terceira vari4vel proposta no
esquema inicial de pesquisa — a politica econdmico-admi-
nistrativa do Governo Kubitschek —, vista ndo como um
deus ex-machina, mas efetivamente como o fator mais sig-
nificativo para a convergéncia dos interesses da alianca
PSD/PTB e dos militares, justificando aquele modelo de
compensacio ja discutido.

Segundo T. Skidmore, que a qualifica como “a econo-
!é_i_ak_(_ig_mnbmca “0 sucesso da politica econdmica de

ubitschek foi o resultado direto de seu sucesso no sen-
tido de manter a estabilidade politica... O segredo residia
em encontrar alguma coisa para cada um, enquanto evita-
va qualquer conflito direto com seus inimigos” '. J4 para
B. Araljo a estabilidade politica é que foi o resultado di-
reto da politica econémica: “...a estabilidade politica do
Governo Kubitschek resulta sobretudo de uma politica eco-
nomica favoravel ao bloco do poder... todos podem inves-
tir e acumular capital” 2,

Como varidvel dependente ou independente considera-
mos a politica econdmico-administrativa do Governo Kubi-
tschek fundamental para a compreensio do periodo, seja
qual for a abordagem, e mais ainda em se tratando de
questoes de estabilidade ou instabilidade.

Nos capitulos precedentes pretendemos demonstrar o
papel da alianca PSD/PTB e dos militares para a manu-
tencdo da relativa estabilidade politica do periodo. Nota-se,
porém, que esses dols temas até agora nao tinham sido
consistentemente tratados, o que propicia uma certa tran-
quilidade na abordagem do material, praticamente “vir-

Thomas SKIDMORE — citada, p. 207.
¢ Bras José de ARAUJO — citada, p, 438.
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gem", ou ainda nao devidamente pesquisado, pelo menos
para o Governo Kubitschek.

Neste capitulo, no entanto, nossa posicéo ja é bastante
diversa, com a consciéncia de enfrentar uma questao po-
lémica. De fato, o tema tem sido tratado de maneira enfa-
tica, nao sendo exagero afirmar que praticamente todas as
referéncias ao Governo Kubitschek — em artigos, ensaios
ou estudos mais consistentes — dizem respeito as questoes
de politica econémico-administrativa '. Podemos classificar
tais autores, de um modo geral, de acordo com dois fipos
principais de abordagem: um, que procura categorias ex-
plicativas em termos de racionalidade e eficiencia do de-
senvolvimento (o éxito do Programa de Metas e da admi-
nistracéo paralela, por exemplo) ; outro, bastante polémico,
Que levanta as mesmas questoes, mas em termos de inte-
resses classistas, como, por exemplo, a exploracio da classe
operaria que “paga o preco” do desenvolvimento, ou o pa-
radoxo de um governo apoiado em forcas politicas de tra-
dicao varguista-nacionalista e que abre as portas ao capital
estrangeiro.

Parece evidente que cada tipo pressupée uma determi-
nada postura ideolégica niao apenas ao nivel dos valores
basicos, como do préprio instrumental analitico — e nao
pretendemos *“tomar partido”, mas sim aproveitar os argu-
.mentos e dados mais pertinentes para o desenvolvimento
de nossa hipétese mais geral, aqui retomada: a estabilida-
de do Governo Kubitschek foi fruto de uma conjuntura es-
pecial, na qual militares e Congresso atuaram de maneira
convergente, no sentido de permitir e apoiar a politica eco-
némica do governo.

Cabe ressaltar igualmente que, de acordo com a pro-
posi¢ao inicial sobre o significado de “estabilidade politica™,
eficdcia e legitimidade sio os componentes basicos do con-
ceito. Se eficacia pressupde uma perspectiva proxima a
primeira abordagem, legitimidade ndo exclui algum tipo de

¢ Allds, é o proprio Juscelino Kubitschek quem nos afirma ser
dlariamente procurado por estudiosos (brasileiros e estrangeiros)
preocupados com sua politica econdmico-administrativa, nunca
tendo sido levantadas questdes sobre o significado politico mais
smplo de seu governo. Entrevista citada.
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argumento do segundo tipo, pols diz respeito & posicao das
forcas politicas (classes sociais que sejam) que sustenta-
vam 0 governo.

Nossa perspectiva se insere na proposta inicial de
abordar o problema da estabilidade do ponto de vista do
sistema politico ¢ seu desempenho.

Para conduzir a questao, organizando o material numa
sequéncia coerente, partimos do enfoque da andlise de po-
liticas governamentais (“public policy”), que englobara to-
das as variaveis essenciais da politica econdmico-adminis-
trativa do periodo. Em que consiste este tipo de anilise e
de que modo serve aos propdsitos deste estudo sera visto
adiante 1.

2. CONSIDERACOES PRELIMINARES SOERE A
POLITICA ECONOMICA DO PERIODO

A caracteristica principal da ecohomia brasileira no
periodo em foco consiste na lidaca iali

Lonsolidacdo da-industrigliza-
Llo brasileira, quando se instala a Lnim_u;w prin-
cipalmente a automobilistica, a0 mesmo fempo em que a
) : novo impulso com a instalacao de
novas indgstri 3 ¥ ¢ o desenvolvimento acele-
rado da industria de construgdo naval.
5 Os principais problemas enfrentados foram de trés
pos:

] a) o déficit no balanco de pagamentos ¢ a deterioracio dos
termos de troca;

) b) o0s pontos de estrangulamento (internos e externos):
¢) a inflagho,

Conseqiientemente, a politica econémica do governo se
dirige para resolvé-los, especificamente, através de:

* Politicas publicas seria a traduglio litera! para n expressao in-
glesa public policy; julgamos mals conveniente traduzi-la por
politicas governamentals.
5 L. C. BRESSER PEREIRA — Desenvoivimento ¢ Crise no Brasil.
Rio: Zahar, 1968, p. 113,
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a) _aumento das riza do café® (os esto-
ques invendaveis s2o0 financiados pelo governo) e desenvolvimen-
_to industrisd;

b) _investimentos prioritirios em infra-estruturas e recurso
20 exiernoconlra 05 [0S de €5 (Pro-
‘grama de Metas); AR

¢) contra a inflagio: politicas de austeridade nos gastos e
reduciio das despesas supérfluas (que nao contrariasse, parece
claro, o ritmo acelerado das obras e da construcio de Brasilia,
sendo portanto austeridade na contratacdo de funcionédrios ¢ na
politica salarial); seleciio rigorosa dos investimentos (Programa
de Metas),

O nucleo da politica econdémica de Kubitschek consistiu

na congregacao da iniciativa privada — acrescida substan-
cialmente de capital € a estrangeiros — com a in-
tervencao ¢ 0, como orientador dos inves-

timentos através do planejamento. O governo se transforma
em instrumento deliberado e efetivo do desenvolvimento
econdmico’. Em outros termos, como assinala O. Ianni,
“durante o Governo Kubitschek verificou-se o desenvolvi-
mento de mais uma etapa no processo de hipertrqfia do
Executivo... A manipulagdo dos ministérios, autarquias,
grupos executivos, empresas e conselhos, além de todos os
instrumentos regulares e excepeionais de politica financei-
ra, fiscal, tarifaria, cambial e salarial, conferiram novas
dimensGes ao Poder Executivo... Numa ‘democracia re-

¢ Ressalva-se, porém, que a politica de valorizagiio do café ndo
fol eficiente (as “Marchas da Producdo” organizadas pelos ca-
feicultores sio exemplos do descontentamento da “classe”) ; na ver-
dade, o problema da exportagiio permaneceu praticamente o mes-
mo, do fim da II Guerra Mundial até 1964. O que mudou radical-
mente no periodo em foco fol o comportamento das importacoes,
favorecidas pela Instruciio 113 da SUMOC e pela Lei de Tarifas.
“A politica cafeelra foi fixada tendo em vista a necessidade de au-
mentar as receltas camblals e a conveniéneia de minimizar o débito
monetirio interno resultante das operagdes do governo no setor
cafeeir. £ por essa razio que dela participaram ndo apenas o IBC
mas, com predomindncia, o Ministério da Pazenda, ¢ Banco do
Brasil e a SUMOC.” C. LAFER, Sistema Politico Brasileiro, citada
p. 96.

7 L. C. BRESSER PEREIRA, citada, p. 45.
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presentativa’ de estilo presidencialista, o presidente da Re-
publica detinha e exercia a maior parcela de poder” *.

C. Lafer confirma essa formulacao, assinalando que a
modifica¢do nas condi¢oes de participagao e representacao
politicas — pela ampliacao do eleitorado — produziu um
novo tipo de informagdo para o sislema politico. Mas essa
informacdo, levada & administracao pela pressao daquelas
novas categorias sociais, era muito difusa, desde que nao
canalizada através de um sistema partidirio competente
ou de organizackf autdnomas capazes de agregar interesses
e media-los entre o Estado e a sociedade. Esta informacao
difusa permitiu, assim, uma consideriavel margem de auto-
nomia ao Executivo no processo de tomada de decisdes® e
pode ser considerada a motiva¢do principal para a eriaciao
da “administraciao paralela”.

Em 1957 havia sob a responsabilidade da Presidéncia
da Republica, além dos 11 ministérios e o Conselho de Se-
guranca Nacional, inimeros érgdos e enfidades, o que con-
tribuia para o “congestionamento” da presidéncia:

— quatro_autarquias, como o Instituto do Acucar e do
Alcool (1933) e o Conselho Nacional de Pesquisas (1951);

— iﬁma%ge;m%uﬁgcﬁmﬁ por lei, como
0 Conselho Nacional de Petrdleo (1938) e a SPVEA jiu-
perinténdencia para o Desenvolvimento d 1azonia —
1953);

-- im_mém‘dz.adminimgsa_ma. criados por decre-
o executivo, como o Conseiho Coordenador do Abaste-
cimento (1954) e o Conselho do Desenvolvimento (1956) ;

-— Seis ¢omissoes presididas por um ministro, mas direta-
mente supervisionadas pelo presidente, como a Comis-
sagp de Desenvolvimento Industrial, Comissdo 0
Desenvolvimento dos Transportes (1951 e 1952);

— e uma entidades diversas, empresas publicas
e_soci es_de economia mista, como o Instituto de
Resseguros (1939), o_Banco do Brasil, o Banco do Noi-

TH Petrobras (1954); fundacoes instituidas
nigo, como a Fundacdo Getulio Vargas; entida-

* Otavio JANNI — Estado e Planejamento no Brasil (1930-1970;,
Rlo: Civilizacio Brasileira, 1971, p. 178.

’ Celso LAFER — The Planning Prccess cte., citada, p. 47,
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des mistas de cooperacdo internacional, como a_Comis-
sao Mista Militar Brasil-Estados Unidos; entidades co-
" laboradoras da Adminisiracaoc Federal, como a Assccia-
¢ao dos Servidores Civis do Brasil . s

“ Concluindo estas consideracoes preliminares sobre a
economia do periodo, que serdao desenvolvidas ao longo do
capitulo, torna-se oportuno lembrar que entre 1957 e 1961

o Produto Nacional Brufo cresceu 7% ( 19451956 o
“crescimento foi de apenas 5,29¢) € a _renda per capifa cres-
Wmmggfo no périodo preceden-
“{ém precos constantes), com as porcentagens mai§ altas re-
gistradas pelas industrias de aco (1007 ), industrias me-

cénicas (1257 ), industrias elétricas e de comunicacoes
i) e indastrias de equipamentos de transportes ....
(60077 ). Para a decada de 50 0 crescimento per capita efe-

tivo do Brasi] foi, aproximadamente, trés vezes maior que
0 resto da América Latina™ “,

3. A ANALISE DE POLITICAS GOVERNAMENTAIS —
COMO E POR QUE?

A anilise de politicas governamentais tornou-se uma
das mais recentes preocupacéoes dos cientistas politicos —
principalmente norte-americanos —, visando responder aos
problemas relacionados, de um modo geral, com o desem-
peniho dos sistemas politicos, e, em particular, com 0 oufput
governamental. Tal analise revelou-se interessante para este
estudo, pois o exame da estabilidade politica passa neces-
sariamente pelo desempenho do sistema politico assim come
pela eficiéncia ou faléncia do outputl. Além disso, a analise
de politicas governamentais oferece vantagens do ponto de
vista pratico e tedrico: permite a formulagido de perguntas

»  Presidéncla da Republica -- 4 Reforma Adminisirative Brasi-
leira, vol. 1, pp. 20-34, Imprensa Nacional. 1960.

Ver também: Celso LAFER, citada, pp. 92-3 e Alberto VENANCIO
FILHO, citada, pp. 357-372.

i1 C. LAFER -. The Planning Process etc.. citada, pp. 92 ¢ 163.
12 T, SKIDMORE — citada. p. 204,
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pertinentes e a organizacao do material coletado e nao
assume um compromisso prévio com uma op¢io de estabi-
lidade ou de instabilidade politica.

A anglise de politicas governamentais sera utilizada
aqui para a compreensao da politica econémica do Governo
Kubitschek, tomando-se o planejiamento econdmi e a
°W" como as politicas essenciais, ou
sea, respostas mais visiveis do Estado — ator fun-
damental do sistema politico — as demandas da sociedade.
Assim indagamos: em que medida aquelas politicas contri-
buiram para a estabilidade (e depois, eventualmente, para
a Instabilidade) do periodo? Em outros termos, de que modo
essas politicas e suas conseqiiéncias (diretas ou indiretas)
reforcaram ou enfraqueceram as virtualidades do sistema?

simultaneas ou sucessivas, constituindo

mas varia ao longo do E.mpo ;ev::;o:l ﬁv .
wurais e conjunturais, cujo conhecimento é in-
dispensavel '’

Para uma visao mais abrangente, que leve também em
conta as outras variaveis propostas neste estudo, ou seja,
as relacoes entre politica econdmica e politica partidaria.
politica econdmica e politica militar, é oportuno lembrar,
seguido o esquema de O'Donnell, que as politicas gover-
namentais podem ser geradoras de um duplo processo:

1. 0s processos fora do Estado’ as tomadas de posicio do Esta-
do podem fazer com que outros atores sociais adotem ou
redefinam posicdes sobre a mesma questio. Nesse caso as po-
liticas também sdo influenciadas pelo calculo da reaciio pro-
vavel dagueles atores que o Estado (¢ Poder Executivo, en-
tdo) considera como “poderoso”, real ou virtualmente. £ nesse
sentido que certas politicas seriam “nio-politicas™ isto é. a

1" Guilhermo O'DONNELL e Oscar OSZLAK — Politicas Publicas
Y Eslado en America Latina, Buénos Afres, mimeo, agosto 1974, p. 22.
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reacdo desfavorivel de algum grupo “podercso™ poderia re-
duzir, ou mesmo anular, suas possibilidades de implementacao.

2. 0s processos no interior do Estado: distinguem-se, aqui, as re-
percussdes horizontais e as verticais. As horizontais compreen-
dem as tomadas e reajustes de posiglio de outras unidades es-
tatals. As verticais se referem 2 atribuicio de responsabilida-
des, recursos (tempo, pessoal, eguipamento) a uma unidade
Iniciadora da, politica. Esses efeitos verticais podem produzir
“cristalizacoes institucionais”, isto ¢, a criacio de aparatos
buroerdticos ou atribul¢do de novas funcdes a organismos ja
existentes para o tratamento e eventual solucio de uma de-
terminada questido.

APLICACAO DO ESQUEMA AO GOVERNO
KUBITSCHEK

Aplicando esse esquema teérico ao caso concrefo em
estudo, sugerimos que, quanto ao primeiro processo fora do
Estado, o problema de investigacao refere-se a posicao dos
partidos (“os atores sociais™) em relacdo & politica econd-
mica do governo, em geral, e ao Programa de Metas, em
particular. Poderiamos considerar como “nio-politica” toda
a questdo em torno dos projetos de Reforma Agraria, pois
acarretava a oposicdo dos partidos conservadores, incluin-
do o PSD, majoritario e governista, e, portanto, “poderoso’.

Quanto aos processos deniro do Estado consideramos
que as “repercussoes horizontais” devem ser vistas em ter-
mos da atuacdo das Forcas Armadas (outra “unidade es-
tatal”) no aparelho do Estado. As “repercussoes verticais”,
por sua vez, se refletem na criagao dos Grupos de Trabalho
e Grupos Executivos, unidades formalmente dependentes
do Executivo, ou seja, da unidade geradora da politica. A
“cristalizacio institucional” seria exemplificada por todo o
aparato burocrético (preservado ou inovado) especifico para
a implanta¢do do Programa de Metas.

Ao esquema de O'Donnell julgamos pertinente acres-
centar o enfogue estratégico proposto por Wanderley Gui-
lherme. Isso porque, como acentua este autor, na analise de
politicas governamentais o essencial nio é saber quais as
demandas e quais os recursos existentes no sistema politico,
mas qual a intencio das autoridades decisérias (decision
makers): 0 que pretendem fazer com tais demandas e tais
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recursos. Esta é uma questao de estratégia, ¢ néo de cau-
salidade! %, ' :

Esse enfoque estratégico abrange também o problema
dos valores, pois as estratégias nic sao escolhidas somente
em funcdo dos recursos disponiveis para enfrentar um de-
terminado problema, mas porque maximizam os valores
incorporados pelas autoridades decisérias. A propria deli-
mitac@o do que seja um problema depende do que as auto-
ridades consideram como meritério de acdo governamental,
o que dependera novamente de seus valores bdsicos. Portan-
to, no esquema de W.G. dos Santos, para se discutir poli-
ticas governamentais em termos de estratégia & preciso
levar em conta os seguintes itens:

1. o nivel malis geral do comprometimento ideolégico das auto-
ridades;

2. os recursos disponiveis e os melos legitimos para aumentd-los:

3. a percépcio dos problemas considerando-se 0s Instrumentos
econdmicos, politicos e administrativos;

4. as escolhas efetivamente feitas !5

No perfodo estudado consideramos que o nivel do com-
prometimento ideolégico das autoridades se confundia com
a posicdo do presidente Kubitschek, em termos de seu com-
prometimento prioritdrio com o Programa de Metas e a
construcdo de Brasilia, devidamente reforcado pela ideolo-
gia desenvolvimentista dominante e pela atuacdo do ISEB.
Parece-nos evidente que essa “prioridade” decorria da in-
corporagdo de um conjunto de valores, maximizados pelo
presidente em seus discursos, cuja tonica configurava a
ideologia desenvolvimentista dominante no periodo. Os re-
cursos disponiveis e os meios legitimos para alcancé-los =20
concretamente percebidos, no terreno dos valores, pela

14 Wanderley Guilherme dos SANTOS — Comparative Public Po-
licy Analysis: a non-exaustive tnventory of queries, Buenos Alres.
mimeo, agosto de 1974

Este autor desenvolve uma interessante critica 4 abordagem eco-
logico-correlacional de politicas governamentals (cara aos auto-
res sistémicos) que enfatiza o oufput monetirio como varidvel
béasica e nio percebe a mudanca nem a inovacdo ao nivel das au-
toridades e do proprio sistema.

15 W. G. dos SANTOS, citada, p. 30.




atuacdo do ISEB, e, no terrenc das “praticas”, pela admi-
nistracdo paralela e pelo recurso ao capital externo. A
percepcao dos problemas e as escolhas efetivamente feitas
podem ser engiobadas em torno de toda a questdo, exaus-
tivamente discutida por C. Lafer ', da percepcdo do dilema
¢ da decisdo de planejar.

Retomando-se o esquema do enfoque estratégico, o
output legal (regulamentacoes, como portarias, leis, circula-
res e decretos) deve ser adotado como a variavel basica, como
a fonte de evidéncias mais importante para o analista de
politicas governamentais. Deve ser levado em conta o cara-
ter multidimensional dos regulamentos (no sentido de que
se relacionam com varias dimensdes do grupo, atividade ou
comportamento atingido) e o problema da sua implemen-
tacao efetiva, pois o simples fato de que uma Ilei foi feita ndo
significa que sera aplicada ',

Sobre a importancia, no periodo Kubitschek, do output
legal lembre-se que os Grupos Executivos foram criados por
decreto e que os regulamentos e instrucdes referentes & en-
trada de capital estrangeiro (a Instrucao 113 da SUMOC,
por exemplo) revelaram-se essencials para a implementacio
da politica desenvolvimentista.

ApéGs essa breve introducao sobre a analise de politicas
governamentais, cabe lembrar o objetivo inicial: o que se
pretende € aplicar esse esquema zo estudo da politica eco-
nomico-administrativa do Governo Kubitschek — considera-
da fundamental, juntamente com a atuacdao dos militares e
da alianca PSD/PTB, para a manutencao da relativa estabi-
lidade politica do periodo.

Nesse sentido, acentuamos o papel do Executivo, que as-
sume gradativamente todas as funcoes referentes a politica
econdmica, principalmente em detrimento do Legisiativo, o
qual ndo participa praticamente do processo decisoério.

A caracteristica principal da economia brasileira no pe-
riodo foi a consolidacao da industrializacdao e, assim, as
“questoes problematizadas” se referem todas ao desenvol-
vimento econdmico. A resposta do governo aos problemas
surgidos nessa drea (déficit do balanco de pagamentos,

* Ceiso LAFER — The Planning Process and The Political System
in Brazil — citado, pp. 39-72 e passim.

17 W. G. dos SANTOS — citada, pp. 32-34.
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pontos de estrangulamento internos e externcs, por exem-
plo) se traduz no planejamento econdmico polarizado em
torno do Programa de Metas. O Programa de Metas e as
medidas tomadas pelo Executivo para implementi-lo —
principalmente & cria¢do da “administracao paralela” —
sao, portanto, as politicas governamentais mais importan-
tes desse periodo.

Retomando as indagacoes iniciais — em que medida
aquelas politicas contribuiram para a estabilidade do perio-
do, de que modo refor¢aram as virtualidades do sistema? —,
adiantamos que a medida era dada pela complementaridade
de interesses dos atores sociais mais importantes, os partidos
politicos da alianca PSD/PTB e os militares, em torno da
politica econémica de Kubitschek.

Lembramos, outrossim, que na perspectiva do “modelo
de compensacao’ a capacidade do governo para implemen-
tar o Programa de Metas foi considerada como a variavel
que é mantida no sistema — e que garante a sua estabili-
dade —, embora haja momentos de ruptura entre as outras
variaveis. O governo teve efetivamente condicdes para im-
plementar o Programa de Metas (nao apenas condicdes ja
dadas, como por ele criadas) e o fez de maneira extrema-
mente bem sucedida, nos termos da adequacio e coeréncia
entre meios e fins.

Na otica de adequacao e “funcionalidade” (em termos
de eficiéncia e racionalidade), lembramos a formulacdo de
Francisco de Oliveira a propésito do Programa de Metas:
“... pouco importa reconhecer que o Plano de Metas do
Governo Kubitschek estava muito longe de qualquer tipo
de planejamento acabado: o importante é reconhecer gue
meios e fins objetivados nao apenas eram coerentes entre
si, como foram logrados. Priori indiistri

Prioridade para industrias aufo-
mobilisticas, de construcao naval, siderurgia, reforma de
M‘Wmmmﬁﬁ@ de custo para im-

rtacoes de equipamentos, nio podem ser entendidas como
%mm%ﬁmmam para equilibrar o
balanco de pagamentos, que deram como resultado a ace-

leracdo da industrializacio. Ao contrario, elas foram con-
cebidas exatamente para isso” 2,

5 F, de OLIVEIRA — “A Economia Brasilelra: critica & razio
dualista”, Estudos CEBRAP n? 2, 1972, p. 44,
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4. O PROGRAMA DE METAS — CONSIDERACOES
PRELIMINARES

Como a realizagiio mais importante do governo — em:
bora Brasilia seja, concretamente, o seu simbolo mais visi-
vel — o Programa de Metas merece uma consideracio es-

O objetivo principal do Programa de Metas era “ace-
lerar o processo de acumulacido gumentando a produti\nda
de dos investimentos existentes e apllcando hove 38
imentos em ativlda s_produtoras™ ™. Como EE: ultimo

, ponto devidamznte cntauzado pelo presidente em

sua eampanha eleitoral e nos discursos ao longo do governo.
Incorporando aspectos de planos anteriores, e princi-
palmente os estudos da Comissao Mista Brasil-Estados Uni-
dos (desde 1951) e do grupo CEPAL-BNDE (desde 1952),
de maneira mais ampla e sistemitica, o Programa de Metas
consistia no planejamento de 31 metas distribuidas em seis
_grandes grupos:

—.energic (metas de 1 a 5: energia elétyica, nuclear, carviio, pro-

eo, refinagio de petrdleo)’;

-— transportes (reequipamento de m&?:%‘_f‘i” construcio
de estradas de ferro, pavimentacio de as de rodagem,
construgiio de estradas de rodagem, gortoaebu_&’_i’g‘éﬁrmm'?
nlu. mercwte transportes aéreos — metas de 6 & 13);

meéntag (m armazéns e silos, frigori-
ficos, matadouros, mecanizacio da Mmtes;

-— fndli:tﬂa: de Dase (metas de 19 a 29: ago, aluminio, metals
miﬁﬁfhm dlcalis, papel e celulose, borracha, ¢xpor-

z.einm‘ ipdustria de véiculos motorizados, industria_de
naval, maguinarla pésada e  equipamento_elétrico) :
—M o s RN

— construcio de Brasilia, agneta-sintese.

Duas medidas sio tomadas pelo poder central para
preparar a implementac¢éio do Programa de Metas:

'* J. KUBITSCHEK - Dfretrizes Geragis do Plano Nacional de
Desenvolvimento, p. 39.

¥ Os dados siio de C. LAFER, The Planning Process etc., citada,
pPp. 161-207.
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1. uniformidade dos incentivos especials oferecidos 2o setor pri-
vado, através da criagio de Grupos de Trabalho e Grupos
Executives, subordinados uo Conselho de Desenvolvimento
teriado o dia seguinte 4 posse de Kubitschek) ;
simplificacdo ¢ especlalizacdo dos Instrumentos de controle
da drea externa de incerteza, através da criacho de orgios es-
pecials. Estes, intercoordenadcs por ligacoes formais ¢ Infor-
mais, controluvam as zonas de incerteza, decorrentes dos pon-
tos de estrangulamento inteérnos e externos, Essas zonas de
incerteza eram: incerteza financeira quanto i realizagdo de
metas de infra-estrutura, controladz pelo BNDE. lancando
mio de seus préprios recursos ou de fundos federais; incerfe-
zg quanio ao financiamento e tecnologic estrangeiros pura a
realjzacdo das metas de substituicio de importacdes. contro-
lada pelos Grupos Executivos especlais, CACEX, CPA., SUMOC
e pelo Banco do Brasil ',

"

Os resultados positivos do Programa podem ser inferi-
dos ao confrole das zonas de incerteza, enquanto que os
negativos, ou “fracassos parciais”, saoc imputados a uma
estimativa falha das necessidades futuras (carvac e frigo-
rificos) ¢ ao fato de que algumas metas escapavam ao
controle dos Orglos administrativos, como Lrigo e educa-
¢ao 2.

Segundo Nelson Mello e Souza, o Programa de Metas
pode ser considerado uma vitéria da tecnologia politica-
mente amparada pela motivacio desenvolvimentista do
presidente; representou um esforco de “racionalidade” sem
o que dificilmente o governo teria logrado o éxito que logrou
e deixado a imagem publica positiva com a qual ji passcu
para a Historia *'.

Essa proposi¢io vem diretamente ao encontro de nossa
hipétese sobre a importincia do Programa de Metas para a
estabilidade do periodo. Juscelino Kubitschek assumiu a
presidéncia numa situagdo de “legitimidade” contestada,

.~

4 Jdem, p. 158.

*# LAFER, p. 226. O autor assinala que o sucesso no setor de
energia fol tao importante ¢ complexo (434% do programado)
que em 1960 o Congresso aprovou a criacic do Ministério das
Minas e Energia, uma reforma administrativa pareial que ajudava
# diminuir o congestionamento da Presidéncia. Ibldem, p. 171.

+ N. MELLO e SOUZA, citada, pp. 83-93.
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oposicao radical, queda da taxa de incremento, crise econd-
mico-financeira gerada pela heranca de uma estrutura de
produc@o caética, de desequilibrios e graves pontos de es-
trangulamento. O agravamento das condicdes econdmicas
decorria, em parte, da quase total auséncia de racionalidade
programadora no processo de formulag@o de politica econd-
mica e na condugio dos negocios do Estado, que se consti-
tuiram na marca registrada dos governos anteriores. O Pro-
grama de Metas seria, pois, o elemento propiciador de cata-
lise politica através da qual a ligacdo governo-sociedade

s?ria tentada e finalmente conseguida no decorrer do pe-
riodo .

Voltando & aplicacdo do esquema de politicas governa-
mentais, a politica econémico-administrativa do periodo
serd vista em torno dos seguintes pontos:

— a posicdo dos partides (alianga PSD/PTB) em relagio ao Pro-
grama de Metas (corresponde ao processo fora do Estado).

— & administracio paralela (corresponde &s “repercussdes verti-
cals” dos processos dentro do Estado, assim como ao output
legal e & percepcdo dos problemas no enfoque estratégico). A
inflacio e o capital externo.

— © papel da Ideologla desenvolvimentista (corresponde ao nivel
do comprometimento ideologico das autoridadés e a percepgao
dos recursos disponiveis e os meios legitimos para aumenta-los,
no campo dos valores) .

Vejamos, em primeiro lugar, a posi¢iao dos partidos em
relacao ao Programa de Metas, especiaimente o PSD e o
PTB.

4 Idem, pp. 81-93.

A propésito, Jo&o Pinheiro NETO relaciona o Programa de
Metas com a estabilidade politica num sentido Inverso: “O Pro-
grama de Metas tinha condicies de implementacio peia propria
estabilldade politica que ¢ condicio extrinseca para o é&xito de
quaiquer planejamento. J& o Plano Trienal, embora um plano
global perfeito do ponto de vista técnico, nio contava com a
estabilidade politica do Governo Goulart, nem comando adminis-
tratlvo, nem lideranca de equipe. Além do mais, visava a trans-
formacdio global da sociedade, 0 que seria impossivel em 3 anos ..
Entrevista cilada,
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O PROGRAMA DE METAS E INTERESSES
PARTIDARIOS

Interesses partidarios e interesses “empreguistas” sem-
pre estiveram estreitamente ligados na politica brasileira,
como demonstraram varios autores, especialmente H. Ja-
guaribe no seu ja classico estudo sobre o Estado cartorial.
Qualquer programa de desenvolvimetno econdmico engen-
dra novas necessidades em termos de cargos e funcoes —
e de como distribui-los, mantendo-se a “logica” do sistema
~— € 0 Programa de Metas nio foi uma excecdo, mas, & nosso
ver, tal problema foi contornado pelo Executivo de maneira
bastante habil na ética proposta da estabilidade politica.

No Governo Kubitschek houve efetivamente um au-
mento na capacidade administrativa (medida pela propor-
¢do de servidores civis selecionados pelo sistema de mérito
comparada com o numero total de servidores federais), exi-
gido pela necessidade de controle central sobre as relacoes
econdmicas externas e¢ a diversificacao interna, além da
necessidade de novas politicas que assegurassem ao sistema
sua capacidade de manutencio e adequacio as novas cir-
cunstincias. Mas o progresso do sistema de mérito nao foi
constante nem unilinear. A politica de clientela persistia
em certas areas, condicionando, portanto, ao nivel do Exe-
cutivo, a percepcio do dilema e a decisio de planejar, e, ao
nivel dos partidos, a disposicio para a “barganha’ eleitoral
€ para o apoio ao or¢camento no Congresso.

Como aponta Juarez Branddo Lopes, assim como o de-
senvolvimento se deu de maneira desigual em todo o pais,
o crescimento do setor publico também nao foi uniforme.
Nas regices mais “adiantadas” (Centro-Sul e Sul) o apa-
relho estatal cresce e se racionalli:a em tgrmos de servxco: :
em os publicos para a populacdo urbana e para as
nasprrsgms I():ircunda.npates. Mas nas regides “atrasadas™ (Leste
e Nordeste) até mesmo os oérgios federais permanecem
ligados aos interesses das oligarquias — ou seja, o Estado
se entrosa com o “coronelismo” .

O sistema politico fol, o que parece evidente, afetado
pela persisténcia da politica de clientela, devido as caracte-

2% Juarez R. B. LOPES — Desenpolvimento e Mudanca Social,
CEN, SP, 1568, pp. 103-108.
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risticas da representacao legislativa (a “vigildncia conser-
vadora" face &5 inovagées do Executivo), cujas pressdes ti-
veram como conseqiiéncia o aumenrto quantitativo no apa-
rato burocratico (com o efeito negativo de difusido de com-
peténcia e erpertise na burocracia federal), pois o Con-
gresso guardava-se o “direito’ de influir sobre nomeacdes
€ cargos que deveriam permanecer — em termos de eficién-
cia e racionalidade — dependentes do sistema de mérito.

E nesse sentido que se compreende a afirmacio de Cel-
so Lafer de que a politica econdémico-administrativa de
Kubitschek pode ser vista como fator de reforco a alianca
partiddria que sustentava seu governo. Segundo esse autor,
numa tese que vem ao encontro de nossa hipotese sobre a
“habilidade” do Executivo para contornar os problemas de
“empreguismo fisiolégico cronico™, o que Kubitschek tentou
e conseguiu foi aumentar o grau de eficiéncia e controle
da economia denfro do aparaic ja eristenie — além de
criar a administracdo paralela —, pois uma reforma admi-
nistrativa global levaria a uma confrontacio direta com
os interesses e preocupacdes (amplamente representados
no Congresso) da ainda florescente politica de clientela.
Kubitschek enfatizava incentivos (e nao ordens ou proibi-
coes) como meios para implementar o Programa de Metas.
Essa énfase resultava de sua plena consciéncia (a percep-
¢do do dilema) de que, para uma bem sucedida combinacao
entre demandas e apoio, 0 estilo coneiliatério era indispen-
savel, era a unica saida possivel dentro da légica do sistema.
Assim, Kubitschek podia manobrar a alianca de forcas po-
liticas canalizando seus interesses em direcoes coincidentes
com seu plano e gerando o suporte politico necessdrio para
sua implementacdo. Aqueles interesses podiam ser satisfei-
tos pela margem de investimentos a curto prazo que eram
barganhados nas alocacdes do or¢camento anual e na im-
plementac¢ao de verbas especificas .

Se o Programa de Metas conseguiu ser implementado
sem grandes interferéncias dos partidos politicos e do Con-
gresso, teve diticuldades devido a questoes facilmente “po-
litizaveis”, como, por exemplo, quanto ao papel do capital

Celso LAFER -~ The Planning Process cte. Sugerimaes, sobre
tste assunto especifico, uma “consulta generalizada” entre as pai-
zinas 105 e 131. Os grifos sio nossos.
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estrangeiro ou as metas rodoviarias, diretamente vincula-
veis aos interesses locais, mas também aos interesses dos
grandes empreiteiros ligados a cupula do PSD.

As dificuldades criadas em torno das metas rodovia-
rias foram contornadas na medida em que o “poder” do
DNER (Departamento Nacional de Estradas de Rodagem)
nao era contestado; o DNER ji era equipado com seus pro-
jetos vidveis e, principaimente, com recursos proprios. Logo,
o Programa de Metas apenas incorporava os projetos do
DNER no seu orcamento geral, o que compatibilizava os
diversos interesses e se inseria na politica do Executivo:
implementar o novo plano sem antagonizar os organismos
J4& existentes.

O Congresso participava em todos os setores onde a
parte mais importante era a das verbas orgamentarias,
principalmente quando se fazia necessaria a elaboracao de
leis das quais dependeria a implementacao de certas metas.
O exemplo mais interessante da participacdo do Congresso,
segundo Lucas Lopes, refere-se & discussio em torno da
meta de eletricidade e energia elétrica, que era muito am-
biciosa. O projeto de criacédo da Eletrobras era vinculado ao
Fundo Federal de Eletrificacdo, criado ainda no segundo
governo Vargas (quando Lucas Lopes era presidente da
Cemig — Centrais Elétricas de Minas Gerais). Lucas Lo-
pes se opunha & Eletrobras, pois lhe repugnava a idéia da
desapropriacio das empresas estrangeiras no Brasil, no
caso a Light e as Empresas Elétricas Brasileiras (Grupo
Bond & Share): propunha a geracdo de energia para o
Brasil, deixando a distribuicdo para a Light. Criou-se, pois,
um impasse politico: a Eletrobras era considerada muito
“esquerdista” e o projeto de Lucas Lopes muito “entreguis-
ta”... O impasse foi superado no Congresso através da
“emenda chave do sucesso’: enquanto ndo fosse criada a
Eletrobras, o Fundo Federal de Eietrificacao seria posto &
disposicio do BNDE para o financiamento da expansdo do
sistema elétrico brasileiro. Assim teve inicio Furnas, que foi
0 grande passo para carrear recursocs externos para o setor?.
Julgamos interessante lembrar que Furnas foi criada por

7 Lucas LOPES, enlrevista citade. Sugerimos que aguela “emen-
da chave” pode ser conslderada um “adiamento estratégico” de
que fala Jaguaribe.
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escritura publica, 2 qual compareceram representantes do
governo e das empresas privadas, sem nenhuma autoriza¢do
legislativa especifica.

O Programa de Metas e o PTB

Um dos aspectos mais importantes para uma possivel
aproximacdo entre os interesses do PTB (partido teorica-
mente representante dos trabalhadores) e projetos de de-
senvolvimento refere-se & conotagao imediata entre um par-
tido trabalhista e’politica salarial *. Segundo G. Cohn, no
Governo Kubitschek o operariado se encontrava em situa-
¢do ambigua; de um lado, 0 avanco no processo de indus-
trializacdo propiciou o aparecimento intensivo de oportu-
nidades de trabalho. . .; de outro lado, intensificou-se a pres-
sao econdmica sobre os assalariados em virtude do recurso
a inflacdio, de que se serviu o governo para financiar o de-
senvolvimento capitalista .

No entanto, se a classe operaria de certa forma “pagou
0 preco” do desenvolvimento (embora, na realidade, o
“grande esquecido”, mais ainda, o totalmente marginaliza-
do, no processo tenha sido o homem do campo), lembramos
que em nossa perspectiva o que interessa é a reacdo do
partido enquanto tal, e ndo propriamente a situacao real
de suas bases. Para o partido era importante a expansio do
parque industrial e, consegiientemente, da oferta de em-
prego. E a politica salarial era favoravel ao partido. Num
periodo de 25 anos (1944-1968) os indices de salario minimo
real nos dois maiores centros industrializados do pais, Séao
Paulo e Rio, sio mais elevados justamente no Governo

* Embora essa conotagio seja imediata, como lembra ¥, WEF-
FORT, ela encerra preconceitos ¢ uma grande pobreza ideoldgica:
“E evidente que os trabalhadores sio imediatamente sensivels a
razdes de ordem econdmica. Mas nio hd por que imaginar que
seu Interesse por salarios seja muito diferente do interesse. diga-
mos, dos professores universitirios ou mais forte do que o dos
rmpresarios por seus lucros”. In “MDB; elites e massas”, Opinido,
n® 14, fevereiro de 1973, p. 5.

' Gabriel COHN - “Perspectivas das Esquerdas”, in O. IANNL
«t alli: Politica ¢ Revolugdo Social no Brasil, Civilizachio Brasileira,
1965, p. 148.
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Kubitschek, iniciando-se uma deterioracio em 1959 (com
uma brusca elevacao em 1961, no Governo Goulart), sendo
que em 1968 o indice € ainda inferior ao mais baixo nivel do
Governo JK. Esses dados foram utilizados por F. de Oliveira
para mostrar que, devido & aceleracao da inversao (relagdo
saldrio real-custo de reproducio da forca de trabalho), tem-
se, na realidade, “um aumento da taxa de exploracio do
trabalho sem necessidade de que esse aumento fosse osten-
sivamente dirigido no sentido de rebaixamento dos salarios
nominais, objetivo que nfo podia se impor 2 coligacio de
forcas politicas do periodo Kubitschek e dos periodos Janio
Quadros e Jodo Goulart, que repousava justamente na cha-
mada alianca populista” *,

Esse é o ponto que importa na perspectiva deste es-
tudo. A alianca populista ndo foi direlamente ameacada
por uma politica salarial ostensivamente desfavorivel, e
mesmo a inflacdo s6 causou problemas de apoio no final
do perfodo. Como afirma N. Mello e Souza, a politica sa-
larial foi mitigada por uma série de medidas artificiais de
contencdo do custo de vida, como por exemplo o prosse-
guimento da politica de conservacio do valor nominal dos
aluguéis; a subvencdo ao transporte através de subsidios
para o cambio na importacio de petréleo; a imobilizacio
no valor das tarifas de ferrovias; a subvencdo para a
compra de frigo etc. Assim, as importacdes subvenciona-
das, devido ao tipo de cambio favorivel, serviram para
conter artificialmente o incremento do custo de vida e fo-
ram um artificio para conter o descontentamento popular
com a politica de financiamento inflacionario do Progra-
ma de Metas 3.

O Programa de Metas confundia-se, em parte, com
as metas fundamentais do PTB, ou seja, os objetivos vin-
culados ao desenvolvimento econdmico e social. E o partido
podia aproveitar-se desse impulso sem ter que arcar com o
6nus do exercicio do poder (naturalmente desgastante),
pois a responsabilidade direta cabia ao PSD, imediatamen-
te identificado com o governo. £ nesse sentido que o PTB

% Francisco de OLIVEIRA, cltada, p. 53. O quadro com os indices
salarfals estd na p. 47.

#  Nelson MELLO e SOUZA, citada, p. 92.



foi, em termos de interesses partidarios, o maior beneficia-
rio com o Programa de Metas: o que “cobrou” de Kubitschek
o partido obteve, ou seja, o Progiama ndo tocou no mono-
polio estatal do petroleo, na Alcalis, na politica siderurgica
e hidrelétrica, levando a ascensao das massas pelo pro-
gresse, o que, de certa forma, também correspondia aos
interesses dos militares nacionalistas. O Programa de Me-
tas vinha ao encontro das teses do “nucleo pensante’” (ideo-
l6gico) do PTB, pelas propostas mais gerais de desenvolvi-
mento com soberania nacional (presentes em todos os dis-
cursos do presidente), apesar da entrada em massa de
capital estrangeiro e da inflacao. O PTB nao podia se tornar
um “nicleo pensante” demais, pois se tornaria uma espécie
de Partido Socialista, mais “intelectual”, e o partido preci-
sava, como condicio essencial de sobrevivéncia, manter
constantes os “apelos as massas”. Era esse o grande desafio
do Programa de Metas ao PTB: o partido tinha condicdes
de participar do poder com um programa ja organizado,
sério, e ndo mais com apelos puramente emocicnais. . Mas
nao se deve esquecer que, se o PTB apoiava a implantacio
da Industria Automobilistica (que mobilizava milhai.s
operarios qualificados, base ideal para o partido através das
confederacoes, sindicatos, reivindicacoes salariais ete.). era
contra a participacao exageradamente majoritaria do ca-
pital externo, fazendo campanha para estimular a Fabrica
Nacional de Motores *.

O Programa de Metas ¢ 0 PSD

J. Kubitschek sé nao atendeu as reivindicacoes do PTB
quanto & politica de dominac¢ao no campo — que permane-
ceu sempre sob controle do PSD e suas oligarquias. Lem-
bramos aqui a declaracao de Amaral Peixoto de que “se o
PTB recebeu muito, o PSD muito perdeu, pois dependia dos
favores locais (pequenas estradas, telégrafos etc.) que nio
tinham mais ‘vez’ com o comprometimento prioritario de
JK com o Programa de Mefas” *. Martins Rodrigues tam-
bém assinala que “a orientacéo econdmica do Programa de

i A. M. DOUTEL DE ANDRADE, entreviste citada.
1 E. do AMARAL PEIXOTO, entrevista citada.

218



Metas era contraria & ala mals conservadora do PSD, mas
o préprio Kubitschek estimulava a ‘ala moca' contra Va-
ladares e os ‘caciques’. .. Seu governo marca o comeco do
predominio da tecnocracia — com os grupo de trabalho e
0s grupos executivos — sobre a politica puramente clien-
telistica dos partidos. £ nesse sentido que considero o im-
portante papel de Juscelino ao evitar o “fetichismo” do
partido... *.

Mas é evidente que o PSD também tinha interesse no
Programa de Metas. O partido ndo era apenas um reduto
de oligarquia rural, mas contava com importante grupo
da burguesia “progressista”, diretamente beneficiada com
o aumento do parque industrial. E quanto aos interesses
rurais, a “neutralidade” do Programa foi a norma durante
todo o periodo: a politica de dominac¢ao no campo perma-
neceu intocavel, o que favorecia nao apenas ao PSD como
aos outros partidos conservadores, como a UDN. O Servico
Social Rural, cujo projeto foi aprovado e transformado em
lei ainda em 1955, nao afetava a estrutura da propriedade
e as relacoes de producao dominantes no campo *.

A intensa industrializacdo ocorrida no periodo inten-
sificava o papel do Estado em detrimento dos partidos PSD
e PTB, na medida em que estes ndo eram os condutos mais
apropriados para a expressdo dos interesses do grande ca-
pital nacional e estrangeiro. Isso porque, como sugere F.
Munhoz, “as forcas politicas de tradicdo varguista — por
suas vinculacdes histéricas — eram mais capacitadas para
representar junto ao Estado os interesses dos setores bur-
gueses ligados & industria tradicional” *. E como a indus-

1 José MARTINS RODRIGUES, entrevista citada.

3 A proposito, lembramos a declaracio de Daniel Faraco (PSD-
RS), entao presidente da Comissio de Economia da Camara:
“Enquanto eu for presidente desta Comissio, nenhum projeto de
Reforma Agraria passara por aqui” (citada por P, Mota Lima in
Revista Brasiliense, n® 35, 1960) . E néo passou mesmo. Entre 1844
¢ 1958 foram arquivados na CAmara 213 projetos de reforma
agraria.

* Fébio MUNHOZ — Comporiamento Sindical duranie o Gover-
no Kubitschek, mimeo, Sdo Paulo, 1975.
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tria tradicional era extremamente dependente do Estado.
em termos de concessio de créditos, principalmente, tor-
na-se claro que o papel do PSD, quanto ¢ defesa de inte-
resses econdmicos, se convertia na luta pelo controle das
instituicées financeiras do Estado. £ nesse sentido que
compreendemos & afirmacdo de Martins Rodrigues de que
“a politica financeira do pais era a politica do PSD" e de
que todos os cargos “politicos” ligados a0 Ministério da
Fazenda, inclusive o préprio, eram ocupados por pessedis-
tas. A propésito, lembramos que o pessedista mineiro Tan-
credo Neves, embora com notavel prestigio em todas as
areas politicas, ndo ocupou posto ministerial durante o pe-
riodo, para nao sofrer o inevitavel desgaste de “pertencer
diretamente ao governo”, mas presidiu um dos mais impor-
tantes Orgaos do sistema financeiro do pais: a Carteira de
Redescontos do Banco do Brasil. De 1956 a 1958 Tancredo
Neves permaneceu na direcao da Carteira de Redescontos,
‘acumulando a vice-presidéncia do Banco do Brasil, o que
significava, concretamente, controlar todo o sistema ban-
cario do pais¥. Assim os atritos entre diferentes grupos
dentro do PSD, sobre politica econdmica, ocorreram quase
sempre por questoes de crédito & industria tradicional, fren-
te & prote¢ao ostensiva & industria ligada ao capital estran-
geiro (Instrucdo 113 da SUMOC, p. ex.). Um exemplo
tipico das crises politico-econdmicas desse género {oi a re-
cusa de Paes de Almeida (entdo presidente do Banco do
Brasil) em cortar o capital de giro as industrias, e esse
atrito entre Banco do Brasil ¢ Ministério da Fazenda tor-
nou invidvel a execu¢do do Plano de Estabilizacio Mone-
taria €laborado e¢ defendido por Lucas Lopes (Ministro da
Fazenda, pessedista) e por Roberto Campos (presidente
do BNDE).

¥ Tancredo Neves acrescenta, em enirevista cilada, que sua no-
meacao, em 1958, para a Secretaria de Financas de Minas Gerais
foi um ato essencialmente politico, visando promover entendimen-
tos entre o governo desse Fstado e 0 governo federal. O governa-
dor Bias Fortes estava praticamente rompido com Juscelino, por
se considerar desatendido em suas reivindicagdes econdmicas, e
Tancredo Neves tinha a confianga de JK, de Bias Fortes e do PSD.
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5. PARTIDOS E OUTRAS QUESTOFS ECONOMICAS: O
PEM E O FMI

Alias, a prolongada crise provocada pela discussao em
torno da viabilidade do PEM reviveu, de certa forma, a par-
ticipacdo dos partidos no processo decisério. O PEM foi
apresentado pelo Ministro ao Congresso, mas fol debatido
em comissdes ¢ nao em plenario, ou seja, o debate foi tra-
vado na “Camara em Comissdo” *, entre deputados e o
Ministro e seus assessores. Os debates eram extremamente
“politicos™. isto é, fugiam dos problemas puramente econd-
micos, envolvendo questdes correlatas, como por exemplo
a construcao de Brasilia. As leis propostas foram aprova-
das com emendas longamente barganhadas, principalmen-
te pela acdo dos grupos ligados as classes produtoras, como
a FIESP, Associacdes Comerciais etc., representados pelos
partidos ¥,

Mas parece evidente que, se os partidos tinham inte-
resses em apoiar o Programa de Metas (mesmo elementos
da UDN o apoiavam, em termos do fortalecimento do capi-
talismo nacional e manutencio dos padroes de dominacio
no campo, nos moldes do apoio pessedista), 0 mesmo nao
acontecia em relacido ao PEM. O PEM envolvia providéncias
nos quatro setores:

— moeda e crédito, com limitacio de erédito e controle operacional
sobre bancos particulares:

— financas publicas, com equilibrio orgamentirio acarretando
aumento nos imposgtos de renda ¢ de consumo;

— saldrios, com revisio do salario minimo e restricio aos au-
mentos;

— balanc¢o de pagamentos. com controle cambial e monetirio para
impedir grande ampliacio da importacic de bens e servigos
estrangeiros, desburocratizacio do setor exportador, eliminaciio
gradual de subsidlos cambiais para evitar estimulo ao consumo
de bens importados e investimento de equipamentos importados.

¥ Comissio de Finangas, Comissio de Economia ¢ Comissio de
Orgamento,

¥ Lucas LOPES, entrevista citada. O ex-Ministro da Fazenda as-
sinala que “para discutir as questdes mals espinhosas convidava

os deputados para reunides particulares, como no caso de Herbert
Levy (UDN-SP) sobre politica cambial”,
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As conseqiiéncias mais conecretas dessas medidas seriam
altamente desfavoraveis a todos os grupos representades
pelos partidos: restri¢do do crédito em geral, vital para a
inddstria tradicional (dificultaria todas as transagoes co-
merciais também e restringiria o ritmo de expansio); alta
no custo de vida, como um plano inflacionéario, o que afe-
taria diretamente as massas representadas pelo PTE e ou-
tros partidos de “esquerda™ (Ferrari, entdo lider do PTB,
e Sérgio Magalhaes, do PSB, dirigem, na Cimara, violentos
afaques contra o Plano); e, finalmente, o PEM represen-
taria efetivamente um freio ao desenvolvimento econémico.
O FEM contrariaria fatalmente o ritmo das obras e impedi-
ria a construcac de Brasilia. Kubifschek desmentiria a
razao mesma de seu governo — ¢ comprometimento priori-
tério — se aceitasse o PEM, o que significaria abandonar as
metas e renunciar, concretamente, as proposicoes desenvol-
vimentistas de “50 anos em cinco" .

Nessa mesma linha de interesses se compreende o éxito
conseguido por Kubitschek ao capitalizar apoio de todos
os partidos (e grupos de pressao, como a Federacao das In-
dustrias) por ocasidc de seu rompimento com o Fundo Mo-
netdrio Internacional em junho de 1959. A decisdo nio tinha
uma conotacao ideol6gica, como alguns setores de “esquer-
da” assim a transformaram, mas decorria basicamente das
exigéncias “irrealistas’” do Fundo, que propunha um pro-
grama antlinflaciondrio de choque (o que levaria ao im-
pedimento “organico” do ritmo de obras) e da recusa dos
Estados Unidos em responder as solicitacdes da OPA (Or-
ganizacio Pan-Americana) ¥. Kubitschek acaba rompendo

# Uma boa discussao sobre o PEM enconfra-se em Mario PE-
DROSA: A Opcdo Brasileira, Rio, Civilizagio Brasileira, 1966. pp.
170-1989.

1 A propdsito, lembramos & declaracio de Hordcio LAFER, entiw
Ministro. das Relagées Exteriores, pronunciando-se em nome do
presidente da Republica, ao condicionar o entendimento com o
FMI a nossa condicio de “soberania nacional”: “Estive no FMI,
cnde presidl conferéncias. Uma de suas finalidades é garantir
@ estabilidade das nacoes associadas. Quando o Sr. Kubitschek
defende medidas que visam & nossa estabilidade, ele é quem esté
realizando a verdadeira politica do Fundo” (citada per Paulo
Motta Lima, in Reévista Brasiliense, n? 24, 1959, p. 51).
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também com o PEM, quando substitui Lucas Lopes por Paes
de Almeida no Ministério da Fazenda e Roberto Campos por
Lucio Meira no BNDE (em junho de 1959 Lucas Lopes
sofreu um enfarte em Caxambu, sendo substituido interina-
mente e depois efetivamente por Paes de Almeida).

Sobre o “irrealismo” das exigéncias do Fundo Moneta-
rio Internacional lembramos a posi¢ao do economista Celso
Furfado: ‘“Podemos, portanto, afirmar que os economistas
do FMI sao plenamente objetivos quando pensam em eco-
nomia altamente desenvolvida (...). Transplantadas para
um pais como o nosso, as deducoes do Fundo Monetario re-
sultam ser muito menos objetivas; nao sendo possivel pen-
sar em termos de pleno emprego da mado-de-obra, a estabi-
lidade passa a ser um problema estritamente de nivel de
precos. Ora, tidas em conta as flutuagoes da procura externa
e a precaria orientacao dos investimentos, manter estavel
o nivel de precos, sem outras medidas, pode custar desem-
prego permanente de parte da capacidade produtiva. Dessa
forma, a estabilidade poderia ter um custo mais alto que a
prépria inflacao” +.

Nio se pode esquecer que o Programa de Metas, apesar
do apoio da maioria parlamentar PSD/PTB, ndo conseguiu
unir a classe politica, como aponta Nelson de Mello e Souza,
“obrigando o governo a uma série de expedientes margina-
lizados do Congresso. O fenémeno repercutiu de maneira
grave, chegando a ser apresentado um projeto de lei, o de
n? 330/1959, em que a Camara dos Deputados pretendia
recuperar o direito de participar do processo de formulacéao
da politica econdmica. Em sua justificativa apresenta-se a
chamada usurpacao do poder politico do Congresso, ale-
gando que a soma de poderes investidos em certos 6rgaocs
de administracao publica os transformava em formulado-
res, de fato, da politica econémica. Entre eles apontava-se
a SUMOC e o seu papel no comando da politica cambial,
a CACEX em suas decisoes sobre similares que afetam a
posicdo da indusftria estabelecida no pais em maos de em-
presarios nacionais, o Conselho de Politica Aduaneira
(CPA) e o Banco Nacional de Desenvolvimento” . O de-

12 Celso FURTADQ — A Pré-Revolucdo Brasileira, Rio, Fundo de
Cultura, 1962, p. 83.

4 Nelson de MELLO e SOUZA, citada, pp. 88-50.
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bate prosseguiu, dentro e fora do Congresso, sem sucesso
para os deputados. Mas se aquele projeto fosse aprovado e
0 poder politico do Congresso fosse “restaurado”, a exe-
cuqiodado Programa de Metas estaria fatalmente compro-
metida.

Essa questiio nos remete diretamente 3 discussdo do

fortalecimento do Executivo na formulacio da politica eco-
ndmica e a criacio da “administracio paralela”.

6. A ADMINISTRACAO PARALELA

~ Na linha de analise de politicas governamentais con-
sideramos a administrac@o paralela o melhor exemplo para
as “repercussdes verticais” dos processos que ocorrem no
interior do Estado. Isso porque nao somente o esquema de
administrac@o paralela ilustra muito bem a atribuicio de
recursos e responsabilidades a unidades formalmente de-
pendentes da unidade geradora da politica (os noves érgios
dependente§ diretamente do Executivo), como produz aquela
"cristalizagao institucional”, que seria todo o aparato buro-
cratico criado especificamente para a implementacio do
programa desenvolvimentista. Quanto ao enfoque estraté-
gico lembramos que todos os itens por ele englobados dizem
respeito 4 administracéo paralela — os recursos € meios, a
percepeaoc dos problemas e as escolhas efetivamente feitas.
Em que consistia, afinal, essa administracio paralela?
Nos termos anteriormente propostos — o desempenho do
sistema politico e, principalmente, a eficicia de seu output
—, & administra¢io paralela fof a melhor resposta do Go-
verno Kubitschek, numa combinacido adequada entre a
percepcio dos problemas e as escolhas efetivamente feitas,
dadososrecursoseosmeiosdisponiveiseamlacéodetor-
¢as politicas atuantes que exigia um estilo conciliatério.
Em termos concretos a administracio paralela era consti-
tuida por 6rgaos ja existentes, e “eficientes”, como a
CACEX (ligada ao Banco do Brasil), o BNDE e a SUMOC,
mals os novos Orgdos, executivos ou de assessoria, os Gru-
pos Executivos, 0s Grupos de Trabalho e o CPA (Conselho
de Politica Atil;:ancim) & T
A admin lacao. Wale era, mtt'an . .

racional, dentro da légica do sistema — evitando o imobi-
lismo do sistema sem ter que contesta-lo radicalmente —,
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uma vez que os novos orgaos funcionavam como centros de
assessoria e execucdo, enquanto que os antigos continua-
vam a corresponder aos interesses da politica de clientela
ainda vigente *.

Se o papel do Executivo foi importante, cabe ressaltar a
atuacao preponderante do presidente. Essa atuacac se ex-
primia, no campo dos valores, pelo comprometimento prio-
ritario do presidente com o desenvolvimentismo, e, no cam-
po das praticas, correspondia & sua participa¢do direta na
criacdo (por decreto) dos grupos execulivos e outros érgaos
administrativos, aproveitando sua experiéncia no governo
estadual de Minas Gerais e nomeando uma equipe de técni-
cos ja testados nos trabalhos da Comissao Mista Brasil-Es-
tados Unidos e no grupc CEPAL 'BNDE e nos quadros da
Fundacao Getilio Vargas, os quais deram origem a elabo-
ragio do Programa de Metas.

S - s ..

)

Assim, Kubitschek criou instrumentos extraconstitucio-
nais, uma forma sub-repticia de obter delega¢do de pode-

res para a realizacao do Programa de Metas, que jamais
teria sido possivel se tivesse que passar pelos tradicionais

1 Quanto a esse approach conciliatéorio, caro as andlises de
C. LAFER, lembramos a proposi¢ao critica de C. Lessa de que “as
solughes adotadas para a execugdo do Plano seguiram sempre as
linhas de menor resisténcia politica.., nao houve, neste periodo,
salvo raras excecoes, preocupaciio com & reformulacgiio instrumen-
tal ¢ redefinicdao do papel do Estado. Mobiiizou-se e utilizou-se in-
tensivamente o velho aparelho, nele apenas introduzindo ajustes
parcials. sem gualquer definicio giobal da tarefa”™ (in Quinze anox
ge politica econdomica no Brasil, CEPAL/BNDE, Rio, 1964, mimeo,
p. 85). E evidente que niio foi essa a intencfio do autor, mas sua
proposicio reforga o estilo conciliatorio e nossa hipdtese sobre as
meios para manter a estabiliGade politica.
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processos de tramitacao legislativa, caracterizados pelas
longas negociacoes, entraves oposicionistas etc. £ verdade,
portanto, que os grupos de trabalho e os érgaos executivos
criados pelo presidente e a ele diretamente subordinados,
vistos sob o angulo de um estrito legalismo, constituiam
uma ofensa & nao-delegacao de poderes ditada pela Consti-
tuicdo. Uma excelente tatica de Kubitschek consistia em
apresentar ao Congresso o programsa orcamentario em for-
ma de verbas globais (e nao muito especificas, o que pode-
ria dar margem a propostas de “emendas” etc.) que sem-
pre eram aprovados pela maioria parlamentar. Assim, os
Grupos Executivos, os Grupos de Trabalho, as sociedades
de economia mista, as empresas publicas, recebiam as ver-
bas globais, que aplicavam de acordo com sua conveniéncia,
independentemente de um apoio especifico do Congresso *.

O esquema era racional e eficiente, mas ao manter as
forcas politicas sustentadoras do governo alheias ao pro-
cesso decisorio na politica econémica, aumentava gradati-
vamente a preponderancia do Estado sobre a sociedade civil.

Apesar do cartorialismo ainda vigente em cerlas éreas
— diluicao do sistema de mérito mais manutencao da po-
litica de clientela —, a importancia e a preponderdncia do
Estado sobre a sociedade civil cresceram a medida que ele se
tornava cada vez mais “eficiente” para confrolar a econo-
mia através do esquema da administracdo paralela. Segun-
do C. Lafer, “os bolsoes de eficiéncia do Estado tiveram
condicgdes de controlar a economia, através do esquema da
administracao paralela, precisamente porque, no processo
de substituicdo de importacoes, puderam controlar as zonas
de incerteza, vitais para o sistema” %,

Em outro estudo este autor vincula a questdo da admi-
nistracao paralela a vigéncia do populismo, salientando que
“a inovacao trazida pelo Programa de Metas foi a de am-
pliar a racionalidade do sistema administrativo brasileiro,
2o propiciar uma visiao integradora do conjunto da econo-
mia, planejando, pela primeira vez, de forma consistente,

*% Tancredo NEVES, entrevista citada.

an 08!:0 LAFER — Sistema Politico Brasileiro: estrutura e proces-
80, p. 87.
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0 processo de substituicdo de im oes atender a
dindmica do populismo” ¥. i

~ Concordando com a afirmagdo acima, nos termos da
eficacia e, principalmente, da “forma consistente” com que
foi implementada a administracdo paralela, ressalvamos
uma duvida quanto & sua inteira “originalidade” ou “ino-
vacao”. Como lembrou Afonso Arinos, “a administra¢io pa-
ralela do Governo EKubitschek foi altamente importante,
mas estruturas administrativas paralelas ja existiam desde
os tempos de Getulio Vargas, que implementava varias po-
liticas sem dar satisfacées ao Congresso, ao Tribunal de
Contas etc.” .

Inteiramente “original” ou nao, o que importa neste
estudo é salientar que a administracdo paralela corresp
deu ao maximo aquelas virtualidades do sistema politico,
concorrendo para a manutencdo da relativa estabilidade
politica. Vejamos em seguida o que foram os principals or-
gaos paralelos: os Grupos Executivos e os Grupos de Tra-
balho.

OS GRUPOS DE TRABALHO

Os Grupos de Trabalho foram formados a partir de
grupos de estudo ja existentes, dentro do Conselho de De-

7 Celso LAFER — “Estado e Sociedade — problemas de planeja-
mento”, in Argumento, vol. I, n? 2, 1973, p. 38. Numa linha de ani-
lise diversa, pois parte de nocoes de “crise de hegemonia™ e “crise
orginica”, F. WEFFORT vincula a vigéncia do populismo com as
estrutura duais, propondo uma perspectiva para o exame das pos-
siveis solugbes politicas e ideoldgicas encontradas pelas forg¢as po-
liticas do periodo. Citamos: “Vai no mesmo sentido de indicar o
campo das solucdes a caracterizaclio do populismo como ‘politi-
ca’ ou ‘regime’ através do qual o sistema politico trata de resol-
ver, embora com éxito duvidoso, a crise de hegemonia, bem como
a caracteriza¢io das ‘estruturas duais’ de representagio de in-
teresses econdmicos, os quals passam por dentro e por fora das
instituicbes previstas pelo Estado, e mesmo a dualidade Institucio-
nal da prépria administracao estatal dividida entre os organismos
centrais e os ‘organismos paralelos’ submetidos diretamente a
Presidéncia da Republica”. In Partidos, Sindicatos e Democracia
— algumas questbes para o estudo da histéria do periodo 1945-

1964, citada, p. 94.
# Afonso Arinos de MELO FRANCO, entrevista cifada.
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senvolvimento para o estudo de metas especificas. Nao ‘en-

do fungio executiva, os Grupos de Trabalho representavam
} eficientes assessorias que preparavam projetos de lei ou de
! regulamentagiao sobre um determinado projeto em vista
' — € niao simples relatérios — visando, principalmente,
! maior eficiéncia na padronizacio da oferta e manipulacao
! dos incentivos.

Tais projetos podiam ser eventualmente aproveitados
como:

' ‘ - exposicio de motivos do Presidente ao Congresso;
-~ proposta ac Presidente da Repiblica parz expedi¢io de um
futuro decreto;

-— proposta legislativa para debate parlamentar;
- regulamentaciio dos dOrgios a serem criados.

Assim, os projetos dos Grupos de Trabalho constituiam
eficientes propostas teoricamente apoliticas e apartidarias
(vinham de grupos de técnicos) mas que serviam como
ponte entre Executivo e Legislativo e como meio possivel
para o presidente carrear apoio especifico para a implemen-
tacao de suas metas.

A composi¢ao dos membros dos Grupos de Trabalho
era cuidadosamente feita levando-se em conta os interesses
de cada meta em estudo. O secretdrio executivo era sempre
um funcionaric do Conselho do Desenvolvimento; cada

. grupo contava com um certo niimero de representantes dos
; orgaos chaves da administracéo do setor interessado, como,
por exemplo, da CACEX, da SUMOC, da Carteira de CAm-
bio do Banco do Brasil, do BNDE, da Confederacao Nacional
da Industria, dos Ministérios etc. Logo, os Grupos de Tra-
balho podiam elaborar os projetos ja contando com a possi-
bilidade de solucdo dos problemas cruciais: o financiamento
e verbas orcamentarias. Isso porque os Grupos de Trabalho
ja@ contavam com a concordancia dos Grupos Executivos,
que deveriam se manifestar oficialmente sobre os projetos,
uma vez que representantes desses grupos faziam parte,
também, dos Grupos de Trabalho.

E nesse sentido que o Programa de Metas teve sucesso
nos setores nos quais os Grupos de Trabalho tiveram resul
tados positivos. A eficiéncia do Programa de Metas pode ser
considerada, portanto, como funcie da eficiéncia dos Gru-




pos de Trabalho, os quais, no entanto, foram “obscurecidos”
pela atuacao mais visivel dos Grupos Executivos . Os Gru-
pos de Trabalho foram da maior importancia para a simpli-
ficacao e especializacdo dos instrumentos de controle, permi-
tindo ao governo maior capacidade para manipular a area
de incerteza externa.

Entre os Grupos de Trabalho destacam-se: o GT n® t
que estudou o problema da revisdo da legislacao de energia
elétrica e onde, pela primeira vez, foi tratada de forma
sistemética a questdo da correcio monetaria; 0 GT n® 5,
sobre a meta do ago; o da mecanizacdo da agricultura;
0 da borracha; o da frota aérea civil; o de papel ¢ celulose; o
de exportacao de ferro; o de fertilizantes: o de aluminio e o
do desenvolvimento do Nordeste ¥. Cada grupo estava, por-
tanto, comprometido com o estudo de viabilidade de im-
plementacdo de uma meta especifica e foram sendo grada-
tivamente eriados, do inicio do governo até meados de 1958.

OS GRUPOS EXECUTIVOS

Os Grupos Executivos foram criados por decreto, o
que alijava a intervencao do Congresso ¥, e podem ser vistos
como uma tentativa inovadora, um esforco de coordenacao
do processo decisério, em fermos de um esquema ligando
setores publicos e setores privados. Neles participavam, ao
lado de administradores publicos, industriais do setor pri-
vado, sendo que em caso de conflito o governo tinha a
ultima palavra. Os industriais participavam nao apenas
como representantes de interesses particulares, mas como

i Lucas LOPES, entrevista citada.

“ A relagio encontra-se em C. LAFER: The Pilanning Process
ete, p. 141,

5 Nesse ponto, e lembrando a “cristalizagio institucional™ pre-
vista na anilise de politicas governamentais, compreendemos a
afirmacio de C. LAFER de que a delegacido de facto de poderes
do Legislativo ao Executivo era uma institucionalizagiio — dentro
das varidveis operacionais do sistema — do método de aproxima-
coes sucessivas, um dos pressupostos da técnica do Programa de
Metas. Idem, p. 145,
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individuos, geralmente engenheiros, familiarizados com as
condicoes da industria nacional %2,

Concretamente, os Grupos Executives eram todos 0s
orgaos responsaveis pela concessio e manipulacao dos in-
centivos necessarios & impiementacao do Programa de Me-
tas — oferta de tecnologia e/ou oferta de recursos finan-
ceiros, em sua maior parte de origem externa. Donde a im-
portancia dos GE centralizando a acao administrativa —
em termos de licencas de importacao, cimbio, financia-
mento, avais e garantias etc. —, a0 mesmo tempo em que
descentralizava a execucao de suas decisoes.

Na ética da estabilidade politica a vantagem principal
dos Grupos Executivos consistia em sua autonomia orca-
mentéaria e de recrutamento de pessoal (fora do controle
do Ministério da Fazenda e da “politica empreguista™), o
que lhes garantia uma grande margem de flexibilidade
operacional, o que seria impossivel se os interesses clien-
telisticos — partidérios ou ndo — fossem levados em con-
sideracdo. Um exemplo dessa impossibilidade em com-
binar eficicia de desenvolvimento acelerado planejado com
atendimento de interesses particulares se evidencia no insu-
cesso da CEPA (Comissio de Estudos e Programas Adminis-
trativos), criada em agosto de 1956, porém blogqueada no
Congresso, onde, mesmo com inumeras emendas, nio con-
seguiu ser aprovada. Os Ministérios — em perfeita sintonia
com o “esiilo conciliatério” do presidente e suas promessas
(todas cumpridas) durante os acordos pré-eleitorais — se
preocupavam muito mais em atender as necessidades poli-
ticas dos grupos ou partidos a que se vinculavam do que a
seguir politicas mais amplas de desenvolvimento nacional.
A mudanca ministerial, por exemplo, devia-se muito mais
as pressoes ligadas a interesses politico-partidarios do que
critérios de adequacdo ou eficiéncia .

7 Nathaniel LEFF — Economic Policy — Making and Develop-
ment in Brazil (1947-1964) — N. Y., John Wiley & Sons, 1968, pp.
56-57.

% Nessa mesma linha de argumentagio Nelson de MELLO e
SOUZA assinala. que o Conselho da SUMOC, a CACEX, o Banceo
do Brasil através de suas carteiras especializadas, O Ministério
da Fazenda com o dominio do orgamento, o do Trabalho cuidando
da politica salarial e as principais autarquias e empresas do Esta-
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Entre os Grupos Executivos destacam-se o GEIA (ju-
nho de 1956), encarregado da implementacido da meta de
industria de veiculos motorizados; 0 GEICON (1958), en-
carregado da implementagao da induastria de construcao
naval e que funcionou gracgas & criacao do Fundo da Mari-
nha Mercante pelo governo; o GEIMAPE (1959), encarre-
gado da aprovacao ¢ recomendagdo de projetos e seus res-
pectivos incentivos para a industria de bens de capital, ou
de maquinaria pesada. Assim, as metas que, diretamente.
propunham substituicao de importacac da industria de
bens de capital tinham Grupos Executivos; as outras me-
tas dependiam mais da CACEX (para licencas de importa-
coes) e da SUMOC (para facilidades de comércio externo) *'.

Além dos Grupos de Trabalho e dos Grupos Executi-
vos, outros orgacs administrativos também foram impor-
tantes, no esquema da administracao paralela, embora nao
todos “originais” ao Governo Kubitschek.

O CONSELHO DO DESENVOLVIMENTO

O Conselho do Desenvolvimento foi criado por Ku-
bitschek como uma primeira fentativa de centraliazr o pro-
cesso de formulacao da politica econémica, dando-lhe coe-
réncia e condicoes institucionais de comando e coordena-
¢ao executivas, funcionando entéio como 6rgio central de
planejamento, ao nivel de assessoria da presidéncia. Dele
faziam parte todos os Ministros de Estado, membros do
Estado-Maior das For¢cas Armadas e consultores especiais.
Mas o Conselho subdividiu-se em varios grupos, visando
apenas o controle das politicas setoriais, ou seja, cada qual
seguindo seus proprios fins; conseqiientemente, o Conselho
nunca chegou a cumprir a funcao para a qual foi eriado *.

Como afirma Lucas Lopes, “na realidade o Conselho
do Desenvolvimento ‘nunca existiu’, ou seja, nunca foi
operacional, até mesmo devido a extrema dificuldade de se

do seguiram atwando de forma tradicional,.. preenchendo cargos
nao em funcao das necessidades técnicas de coordenacio do Pla-
no, mas para manter, pela légica do cOmpromisso e da concilia-
cao, o esquema politico do gual dependia o governo, Citada, p. 83.
** Dados de C. LAFER — The Planning Process ete., citada, p. 136.
3% Nelson MELLO ¢ SQUZA, citada, p. §7.
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reunir; se ‘funcionouw’ de alguma maneira, pelo menos
formalmente, deve-se ao fato de que eu acumulei a funcéo
de Secretario Executivo do Conselho com a de Presidente
do BNDE e a maior parte do Programa de Metas dependia
dos recursos levantados pelo BNDE” .

O BANCO NACIONAL DE DESENVOLVIMENTO
ECONOMICO — BNDE

O BNDE foi criado no segundo governo de Getilio
Vargas (lei de 20/6/1952) como resultado dos estudos feitos
pela Comissdo Mista Brasil-Estados Unidos, visando a exe-
cucdo de um programa de reaparelhaments e fomento
econdémico na esfera federal.

O Programa de Metas incorporou projetos da Comissao
Mista ainda ndo implementados. Essa incorporagao decor-
ria de uma estratégia fixada: aproveitar os projetos ja pu-
blicados, com estudo de viabilidade ji definido etc., que
teriam, portanto, maiores chances de conseguir financia-
mento externo. Por exemplo, o primeiro empréstimo finan-
ciado pelo BNDE foi do Eximbank (151 milhdes de déla-
res), destinado exclusivamente aqueles projetos ainda néo
implementados pela Comissio Mista, mas ja devidamente
estudados 7.

Se os Grupos Executivos resultavam na viabilidade
administrativa para a execucio do Programa de Metas em
relacao ao setor privado, 0 BNDE representou a principal
fonte de controle sobre os mecanismos de financiamentoc
do setor publico ** ligados as metas de infra-estrutura. Esses
fecursos eram, principalmente, avais e garantias indispen-
séveis para a obtencio de financiamento externo. A eficién-
cia do BNDE deveu-se, em grande parte, ao respeito pelo
sisterna de mérito e ao uso de “pessoal emprestado em car-
g0s em comissao”. O uso de pessoal emprestado foi a prin-
cipal solugio encontrada por Kubitschek para superar a
fragmentacdo de competéncia e expertise na burocracia,

“» Lucas LOPES, enirevista citada.

7 Idem.

* Segundo N. LEFF (citada, p. 53), entre 1952 e 1964 aproxima-
damente 84% das financas do BNDE se destinaram ao Progresso
do setor publico.
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pois eram requisitados os melhores membros do funciona-
lismo publico. Essa requisicdo foi relevante em termos de
estabilidade politica, pois nio ameacava os interesses da
politica de clientela (os requisitados ji eram funcionarios)
€ congregava num 6rgao de importéncia crucial os melho-
res técnicos, sem prejudicar o funcionamento dos orgaos
de onde sairam %,

OUTROS ORGAOS: O CPA E A CRIACAO DA
SUDENE

O CPA (Conselho de Politica Aduaneira), criado por
lel em 1957, tinha poderes para aplicar tarifas de uma ma-
neira flexivel, de acordo com as necessidades do pais no
processo de substituicio de importacoes. O Conselho tor-
nou-se um 6rgao de controle das zonas de incerteza exter-
na, podendo reduzir em até 50% os impostos sobre magqui-
naria importada, se nao houvesse similar nacional, de ma-
neira a estimular a importacio de bens visando o desen-
volvimento industrial.

O CPA foi um importante 6rgio de administracao pa-
ralela (com delegacao de facto de poderes do Legislativo
para o Executivo), estando formal e informalmente vin-
culado aos outros érgaos executivos. Informalmente porque
a direcao incluia membros de outros orgaos (BNDE,
CACEX, SUMOC, também estreitamente ligados ao con-
trole das zonas de incerteza externa) e formalmente atra-
vés dos vinculos com o setor privado: representantes do
comeércio, industria, agricultura, trabalhadores, que pro-
viam a necessiria informacéo, garantia da continua revi-
sao dos resultados do Programa «,

A Sudene, um novo 6rgéo que se superpde aos Jja exis-
tentes (DNOCS — Departamento Nacional de Obras Contra
as Secas — e DNER) também é incluida na administracio
paralela. Cabe ressaltar, no entanto, o cardfer eminente-
mente politico da criacao de um 6rgio de planejamento
regional no Nordeste, subordinado diretamente ao governo
central. Isso significava, come aponta Amélia Cohn, “a ne-

% Os dados sio de C. LAFER. The Planning Process etc., p. 152
@ C. LAFER, citada, p. 144
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cessidade de centralizacao do poder para retomar o controle
politico de uma regido que, além de apresentar graves ten-
soes sociais e politicas, ao nivel da representacio politica
(resultado das eleicoes de 1958) lhe havia escapado das
maos” ',

Nos dois casos acima houve um fortalecimento real do
Poder Executivo, sendo, no entanto, atendidos interesses de
diferentes grupos entre as forcas politicas que sustentavam
0 governo: no CPA eram os interesses da burguesia indus-
trial ligada ao grande capital; na Sudene, os interesses
politicos e econémicos das oligarquias rurais. Essa era, afi-
nal, a grande eficicia da administracio paralela: manti-
nha as prerrogativas do Poder Executivo e removia os obs-
taculos para a implementacao do Programa de Metas, num
esquema que combinava eficdcia com adequacao e concilia-
cao politica, pois nao enfrentava diretamente os interesses
dos setores vinculados a cada drea especifica.

Em seguida a esta visao geral sobre o que foi a adminis-
tracao paralela no Governo Kubitschek torna-se necessario
abordar, embora brevemente, duas questdes de politica eco-
némica que foram cruciais no periodo: a inflacio e o capital
estrangeiro. Tais problemas sdo percebidos do ponto de vista
do “enfoque estratégico”, isto é, em termos de percepcao dos
dilemas, recursos disponiveis e meios para aumentar a efi-
cacia e a racionalidade das escolhas efetivamente feitas. No
periodo em foco essa “eficdcia” quanto a tais problemas se
confunde com a capacidade do governo para promover o
desenvolvimento econdmico sem antagonizar cs grupos po-
liticos diversos que o sustentavam. Em resumo, o recurso a
inflacdo e ao capital estrangeiro foram alternativas “efica-
zes” para a promocdo do desenvolvimento com estabilidade
politica.

7. INFLACAO
A inflacao foi a principal fonte de oposicao & politica

economica do governo, principalmente por parte da “di-
reita”, tornando-se também um dos elementos da propa-

ol A. COHN, citada, p. 98.
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