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This article aims to present an alternative interpretation of the logic of the Il PND’s
conception and implementation. It uses the contribution of Weber and other authors that
developed the concept of patrimonialism to better understand the way Brazilian State
conducted that project. It emphasizes that the plan was not guided exclusively by an
economic logic but also by political reasons.

1. INTRODUCAO

Nos dias de hoje, em que as reformas no Estado se tornam necessarias para a
estabilidade politica e econdmica no Brasil, a analise sobre a natureza do Estado adquire
importancia central para que se possa compreender mesmo a economia brasileira. Essa
analise torna-se ainda mais relevante ao pretender estudar a tipicidade dessa “organi-
zagdo politica hegemonica” no periodo em que se inicia a transigdo politica, pois os
instrumentos utilizados pela “estrutura de dominagdo” a partir de 1974 para viabili-
zar a “liberalizagdo politica” e, em particular, a continuagdo do célere crescimento
econdmico evidenciam, em grande parte, a forma pela qual o Estado brasileiro age
sobre a economia e relaciona-se com a sociedade. Apontam, por conseguinte, a ne-
cessidade de reestruturagdo do Estado sobre novas bases.!

Com base na categoria neopatrimonialismo, inspirada em Weber, pretende-se
analisar a forma pela qual o Estado brasileiro conduziu o Segundo Plano Nacional de
Desenvolvimento e, dessa forma, dar significado as decisdes tomadas no periodo. Ao
se analisar a dindmica politico-econdmica de implementagdo do II PND, sera possi-
vel apontar que esse plano ndo se mostra exatamente como uma escolha que “contém
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' As bases da legitimidade compreendem os motivos pelos quais as pessoas reconhecem a autoridade do
Estado. Weber vale-se desse conceito e, mais especificamente, das diversas caracteristicas que podem ser
representadas por ele em diferentes configuragdes histéricas para construir os trés tipos puros de domina-
¢do legitima (ver Weber, 1922, vol. 1, cap. 3).
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uma alta dose de racionalidade econémica” (Castro, 1985, p. 35), mas como um pro-
jeto cuja racionalidade foi politicamente determinada.

Cumpre ressaltar que o uso do neopatrimonialismo ndo implica auséncia de tra-
¢os racionais-legais no Estado brasileiro: 1) devido ao nivel politico e socioeconémico
atingido pelo pais e 2) pelo fato de Weber ter apresentado o tipo racional-legal como
dominante em seu pensamento. Ademais, utiliza-se o neopatrimonialismo ndo no in-
tuito de verificar a preméncia deste tipo ideal no Brasil, mas exatamente pode-se des-
confiar que o Estado brasileiro tenda sempre a se aproximar mais daquela racionali-
dade legal sem ter deixado reminiscéncias de seu passado patrimonial.> Ao longo deste
artigo, sera ressaltada a necessidade de compreensdo da especificidade do Estado
brasileiro para que se possa entender a forma como o II PND foi conduzido e suas
implicagdes para as décadas seguintes.

Este tipo de analise permite, dessa forma, perguntar quem dirige e como di-
rige o Estado. Possibilita, conseqilentemente, a analise do processo politico-so-
cial em conjunto, por apresentar esse processo como tendéncia ao longo da for-
magio politico-econdmica do pafs. Permite-nos ainda indagar sobre os motivos
pelos quais as pessoas atribuem legitimidade ao Estado, ou seja, as bases da legi-
timidade, e o tipo de dominagéo pretendida pelo Estado. E possivel, destarte, ve-
rificar a especificidade de certa sociedade, em determinado periodo, mediante a
analise das relagdes causais ou das articulagdes existentes entre as bases politicas
e seus representantes, de um lado, e a estrutura de dominagdo, juntamente com suas
agéncias, burocracias ou instrumentos, de outro.

Pelo fato de este artigo se dirigir principalmente a economistas, faz-se necessa-
rio ressaltar alguns conceitos politicos que nortearfo a analise de mais uma interpre-
tagdo “parcial” sobre o I1 PND.

2. TENTATIVA DE CARACTERIZACAO DA NATUREZA DO ESTADO
BRASILEIRO

2.1. O neopatrimonialismo

Com o proposito de verificar a especificidade da estrutura de dominagao bra-
sileira e assinalar dessa forma elementos proprios do desenvolvimento do pais, para
que se possa apresentar uma alternativa de interpretagdo do 11 PND, pretende-se langar
mio do conceito de neopatrimonialismo (Eisenstadt, 1979), o qual foi derivado do
pensamento weberiano. E importante ressaltar que Weber utiliza-se de conceitos a
fim de “identificar a l6gica das instituigdes humanas e compreender as singulari-
dades das instituigdes. Essa forma de conceitualizagio leva Weber a perguntar qual
a influéncia exercida pelo modo de dominagéo sobre a organizagao ¢ a racionalida-
de da economia” (Aron, 1987, p. 519). Ademais, a conceitualizagio também obje-

? Motivacdes distintas, em diferentes situagdes, podem muito bem propiciar a justaposicdo relativa de
tipos, inexistindo, portanto, qualquer determinagfo final. Dai a op¢ao de Weber pelo termo dominagio,
como probabilidade ou tendéncia, em vez de determinagéo.
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tiva apresentar os problemas de causalidade ou influéncias reciprocas entre diferentes
setores da sociedade.

O neopatrimonialismo® apresenta, basicamente, os seguintes aspectos: 1) o
centro monopoliza cada vez mais poder e recursos politicos, 2) existe um grau re-
lativamente pequeno de transformagdo estrutural da periferia pelo centro, 3) a cris-
talizag¢do do centro ndo gera um alto grau de comprometimento com a ordem so-
cial nem novas motivacgdes para “despolitizar” as estruturas do Estado; 4) ha um
constante crescimento da importdncia das politicas paternalistas e distributivas,
acumulativas e extrativas; 5) o centro acaba controlando a maior parte dos re-
cursos e dos mecanismos necessarios ao desenvolvimento econdomico, 6) o centro
tenta manipular outros setores ¢, nesse sentido, monopoliza a formulagio das po-
liticas de bem-estar social e de distribuigdo; 7) as regras tendem a enfatizar a
mediac¢do do centro entre os diferentes grupos de interesses; 8) o principal meio
de luta politica passa a ser a crescente cooptagdo ou alternagdo das clientelas
ou de arranjos corporativistas. Em razdo de o neopatrimonialismo ter sido utili-
zado para a analise do caso brasileiro (Schwartzman, 1982; Camargo ¢ Diniz,
1989), acredita-se que esse tipo ideal pode fornecer elementos importantes para
que se possa compreender a natureza do Estado brasileiro.

Entretanto, qual é o “elo analitico” que nos permite dizer que o Estado brasi-
leiro possui ndo apenas caracteristicas racionais-legais, mas também “neopatri-
moniais”? Consoante Weber, as formas modernas de dominagdo — que sdo bu-
rocraticas — resultaram das forgas conflitivas desenvolvidas nas sociedades ao lon-
go do processo de modernizagdo. Como observa Schwartzman, Weber estabele-
ce, de um lado, uma linha de continuidade entre patrimonialismo e dominagéo pa-
trimonial-burocratica. Também aponta, de outro, uma continuidade entre feuda-
lismo e dominag8o racional-legal, que esta relacionada ao surgimento do capita-
lismo e do Estado moderno. Neste sentido, a distingdo entre patrimonialismo e
feudalismo e entre o tipo de “luta politica” estabelecida por esses dois tipos de
sociedades “tradicionais” ao longo do processo de “moderniza¢do” mostra-se
necessaria para que se possa compreender por que enquanto as sociedades feudais
tendem a desenvolver um tipo de Estado tendencialmente mais racional-legal, as
patrimoniais tendem a desenvolver uma estrutura de dominagfo tendencialmente
mais patrimonial-burocratica — questdo que nos remete a distingdo entre racio-
nalidade formal e substantiva.

A racionalidade formal ou legal compreende “uma série de normas explicitas do

> Utiliza-se aqui o conceito de “neopatrimonialismo” como uma ftentativa de incorporagdo dos tipos
weberianos em um unico subtipo, a fim de analisar melhor o caso brasileiro. E relevente assinalar que:
“All forms of domination occurring in history constitute, according to Weber, ‘combinations, mixtures,
adaptations, or modifications’ of the charismatic, the traditional, and the legal type”(Bendix, 1960, p. 330).
Por conseguinte, langa-se méo do “neopatrimonialismo”, pelo fato de essa categoria consistir em modifi-
cagio ou adaptacido do patrimonialismo de Weber — um subtipo da dominagao tradicional —, ou methor,
por ser uma combinagio dos tipos racional-legal e patrimonial. Ressalta-se ainda que alguns autores fa-
zem uso de terminologias diferentes ao utilizarem-se desse mesmo conceito. Schwartzman, por exemplo,
prefere empregar o termo “patrimonialismo-burocratico”, enquanto Eisenstadt refere-se ora ao “patri-
monialismo moderno”, ora ao “neopatrimonialismo”.
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comportamento, ou ‘leis’, que definem o que deve e o que ndo deve ser feito pelo ad-
ministrador em todas as circunstincias” (Schwartzman, 1982, p. 48). Este tipo de ra-
cionalidade ¢ proprio da dominagdo politica racional-legal, peculiar as formas de do-
minagdo com bases contratuais, bastante eficientes e adequadas as necessidades do
capitalismo moderno. J4 em sociedades cujo desenvolvimento ndo se deu em bases
contratuais, onde ndo houve uma burguesia ascendente com a mesma forga ou impor-
tdncia como a burguesia da Europa ocidental, a racionalidade substantiva tende a
prevalecer sobre a racionalidade formal. A racionalidade substantiva € aquela que
maximiza um conjunto determinado de objetivos independentemente de regras € re-
gulamentos”. Como assinala Weber: “As a rule, the negative aspect of this arbitrariness
is dominant, because — and this is the major point — the patrimonial state lacks the
political and procedural predictability, indispensable for capitalist development, which
is provided by the rational rules of modern bureaucratic administration” (Weber, 1922,
pp. 1094-1095).

Devido ao fato de se pretender apontar a racionalidade politica do I1 PND, mos-
tra-se relevante assinalar que o tipo de racionalidade — formal ou substantiva — es-
pecifica de uma forma de dominagdo influencia na condugéo da economia.® A racio-
nalidade formal é uma racionalidade conformada aos fins com os meios mais adequa-
dos, guiada por uma agiio social que se aproxima mais do tipo de agdo racional refe-
rente a fins. Weber define a racionalidade formal de uma gestio econémica como o
grau de calculo que é tecnicamente possivel e se aplica na realidade. No entanto, a
racionalidade substantiva, que é a que nos interessa neste trabalho, por ser mais iden-
tificada com o regime patrimonial, leva em conta o suprimento de bens de um grupo
ou mais de homens, por meio de uma agéo social de carater econdmico, orientada por
valores. Trata-se de politicas de grupos de interesses, por exemplo, cujos pontos de
vista valorativos sdo ilimitados.

Assim, a racionalidade substantiva mostra-se como obstaculo para o desenvol-
vimento do capitalismo e do Estado moderno, pois o calculo racional e previsivel do
capital nio pode dar-se sem uma racionalidade formal. A isso acrescenta-se o fato de
o desenvolvimento do mercado apresentar-se restringido, uma vez que os monopolios
publicos, que sdo influenciados pelos quadros administrativos do Estado, minam a
capacidade de formagdo de capitais privados. Com efeito, o carater arbitrario ou vo-
luntarista do patrimonialismo impede a calculabilidade indispensavel para a forma-
¢do do mercado e constitui, inclusive, o motivo de sua debilidade do ponto de vista
politico.

Ao apontar que o Estado brasileiro néo se apresenta apenas como um Estado ra-
cional-legal, mas que também tende a adquirir a forma de dominagio “neopatrimonial”,
e ao ressaltar que a reminiscéncia desse tipo de dominagdo possibilita a adogdo de
politicas fundadas numa racionalidade substantiva, acredita-se que sera possivel apre-

* E importante enfatizar que os quatros tipos de agdo social de Weber (racional referente a fins, racional
referente a valores, afetiva e tradicional) expressam a possibilidade de as pessoas agirem com base em
outros motivos, fora o econdémico. Além disso, Weber percebe que é possivel “imputar” a racionalidade a
grupos e, assim, a partir do momento em que certo grupo deseja obter um determinado objetivo, sua agdo
sera caracterizada por um tipo especifico de racionalidade.
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sentar o II PND como um projeto politicamente determinado, em vez de um plano
dotado de “alta racionalidade econémica”.’

2.2. Alguns elementos especificos do “neopatrimonialismo” brasileiro

Os termos “corporativismo” e “cooptacdo politica” possibilitam entender o tipo
de relagdo existente entre o Estado e a sociedade; pois o corporativismo “se refere
a forma como os grupos sociais estio organizados e relacionados entre si e com o
Estado”, sendo possivel dizer “que em regimes corporativistas o Estado é mais for-
te que a sociedade; e a cooptagdo realizada pelo Estado tende a reduzir o conflito
politico pela limitagao do seu escopo, ao estabelecer monopolios de privilégios. “No
caso brasileiro, a coexisténcia de um Estado com fortes caracteristicas neopatrimo-
niais levou, no passado, a tentativa de organizagdo da sociedade em termos cor-
porativos tradicionais, criando uma estrutura legal de enquadramento e representa-
¢do de classe que dura até hoje. Ao mesmo tempo, no entanto, o mercado se expan-
dia, a sociedade se tornava mais complexa, ¢ formas autdbnomas de organizagio e
participagdo politica eram criadas. O termo cooptagdo politica... busca captar o tipo
de relacionamento entre estes dois sistemas de participagdo, ou seja, o processo pelo
qual o Estado tratava, e ainda trata, de submeter a sua tutela formas autdnomas de
participa¢do” (Schwartzman, 1982, p. 53).

Em virtude de o Estado revelar-se uma arena incorporadora de novas demandas
e interesses, a politica tende a girar em torno desse “centro” e, por conseguinte, o Estado
tendera a expandir-se no decorrer do processo de “moderniza¢do”. Como analisado
por Eisenstadt, esta expansdo é marcada: 1) pelo estabelecimento ¢ manutengio de
estruturas politicas novas e mais amplas; 2) pela habilidade do centro em incorporar
novas elites, para participagdo no processo politico; 3) pelo desenvolvimento econd-
mico e/ou administrativo e modernizagio e 4) pelas respostas do centro para novas
demandas dos novos grupos sociais.

E possivel afirmar, portanto, que devido ao surgimento de diferentes demandas
e ao conseqiiente tipo de expansdo realizado pelo Estado, este revela-se incapaz de
conciliar os diversos interesses. Com efeito, a incapacidade do Estado em responder
as crescentes demandas sociais e 0 modo pelo qual ele realiza a sua expansio tradu-
zem-se em possibilidades de crises. Certamente, estas crises tendem a se cristalizar
em torno do proprio Estado: de natureza “patrimonial”, que tende a agir de acordo com
os “grupos de interesses” cooptados, ou seja, com base numa racionalidade substan-
tiva, em detrimento da racionalidade formal.

Ademais, uma das principais caracteristicas das dominag¢des de tipo patrimo-
nial ¢ a lealdade, pois a cooptacdo leal ndo apresenta um carater racional; pelo
contrario, ela ocorre de forma incondicional ¢, por isso, possui caracteristicas

5 E importante enfatizar que em economia “racionalidade” ¢ um termo usado para explicar a agdo do

“homem econdémico” — “aquele que age em relagdo aos seus proprios interesses materiais™ (Palgrave s
Dictionary, p. 676). Assim, “racionalidade” mostra-se um conceito restrito — o qual ndo adequa-se a analise
desenvolvida neste artigo —, ou seja, um instrumental que tenta explicar o porqué de se alocar determi-
nados meios para atingir determinados fins.
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patrimoniais, ou melhor, neopatrimoniais. Existem grupos, por exemplo, que ao
serem leais recebem privilégios econdmicos. A agdo destes, principalmente, gera
um processo de acomodagdo, de forma que esses grupos ndo pretendem sair do
governo. Logo, o Estado, ao promover programas politicos/econdmicos que en-
volvem novos e diferentes interesses, vé-se obrigado a cooptar novos grupos. E,
por conseguinte, realiza um processo de expansdo desordenado, como analisado
por Eisenstadt.

De acordo com Weber: “A compulsory political organization with continuous
operations (politischer Anstaltsbetrieb) will be called a ‘state’ insofar as its ad-
ministrative staff successfully upholds the claim to the monopoly of the legitimate®
use of physical force in the enforcement of its order” (Weber, 1922, p. 54). Ob-
serva-se, assim, que o tipo de dominagdo pretendida pelo Estado sempre sera le-
gitima, independente da sua natureza. Ndo se pode dizer, pois, que um Estado ou
regime politico seja ilegitimo; pode-se, no entanto, reconhecer a impossibilidade
de um regime politico se institucionalizar ou se sustentar em um tipo de base le-
gitima permanente, como foi o caso do regime autoritario brasileiro. Como res-
salta Bendix: “All rulers... develop some myth of their natural superiority, which
usually is accepted by the people under stable conditions but may become the object
of passionate hatred when some crisis makes the established order appear ques-
tionable” (Bendix, 1960, p. 297).

Porém, como precisar melhor o tipo de crise vivida pelo Estado neopatrimonial
brasileiro no periodo em que se pretende estudar? E de que forma essa “organiza-
¢do politica” consegue conter esse tipo de crise? Acredita-se que no final do go-
verno Médici o tipo de crise vivida pelo Estado neopatrimonial brasileiro tradu-
zia-se na incapacidade de o regime politico sustentar-se em bases autoritarias
permanentes. Ao analisar o conceito de regime autoritario formulado por Linz,”
possivel afirmar que desde 1964 o regime autoritario brasileiro encontrava-se in-
capaz de sustentar-se em bases “bem previsiveis” sem precisar recorrer ao uso de
simbolos de poder, como a propaganda politica e os projetos de desenvolvimento
econdmico.

O “movimento politico” de 1964 propunha o estabelecimento da ordem in-
terna, a contenciio do inimigo externo ¢ a restauragdo da democracia num longo
prazo. Uma década ap6s o golpe, contudo, os argumentos que justificaram a ins-
tauragdo do regime autoritdrio brasileiro ndo eram mais suficientes. De um lado,
inexistia um real inimigo externo e, de outro, a promessa de restauragdo da de-
mocracia brasileira ainda ndo havia sido cumprida. Além disso, as agdes politicas
dos sucessivos governos desde 1964, como o peridédico uso de atos institucionais,
reformulagdes constitucionais, mudangas das regras eleitorais e os conflitos mi-
litares internos, ndo possibilitaram a institucionalizag¢fo do regime autoritario. Com

¢ Grifos de Weber.

7 De acordo com Linz, regimes autoritarios sdo: “Sistemas politicos com pluralismo politico limitado,
ndo responsavel, sem ideologia orientadora e elaborada, mas com mentalidades distintas, sem mobilizagio
politica extensiva ou intensiva, exceto em alguns pontos do seu desenvolvimento, € no qual um lider ou,
ocasionalmente, um pequeno grupo exerce o poder dentro de limites formalmente mal definidos, mas, na
realidade, bem previsiveis”(Linz, 1979, p. 121).
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efeito, manifestava-se no Brasil “uma crise de regime politico que, enquanto con-
junto e institui¢des de valores que regulavam o exercicio do poder, demonstrava
ser incapaz de se legitimar em bases autoritarias permanentes” (Mello, 1989, p.
200). E é por isso que, consoante a Linz, ndo se manifestou um regime politico
autoritario no Brasil p6s-64 e, sim, uma “situagido autoritaria”.

Convém notar que em 1974 o Estado brasileiro, também devido ao fim do “mi-
lagre” e a repressdo politica, ndo poderia mais superar esta “situagdo autoritaria”
por intermédio de projetos econdmicos simplesmente. Ademais, nenhuma das
quatro formas alternativas de institucionaliza¢do de regimes autoritarios, analisadas
por Linz,® poderiam construir bases autoritarias legitimas para o Estado brasilei-
ro. Fazia-se necessdrio, portanto, conciliar os planos econdmicos com medidas
“nacionalistas, antiimperialistas, que vdo contra a retérica americana” (Linz, 1972,
p- 253), e com medidas que buscassem iniciar um processo de abertura politica.
A impressdo que se tem, ao estudar o Il PND, o “pragmatismo responsavel” da
politica externa e a politica de “liberalizagdo”, ¢ de que os estrategistas do gover-
no Geisel seguiram a risca a sugestdo feita por Juan Linz em 1972. Reafirma-se,
portanto, que tanto a “liberalizagio politica” como o II PND apresentaram-se como
medidas que objetivavam superar a “situagdo autoritiria” brasileira.

Em uma economia, como a brasileira, que se tornou estruturalmente incapaz
de financiar seu proprio desenvolvimento — mormente no que se refere a nature-
za do sistema financeiro —, o mecanismo de cooptagio leal e a forma de expan-
sdo da estrutura de dominagdo neopatrimonial, sem falar dos efeitos derivados da
“situagdo autoritaria”, acabaram acarretando sérias conseqiiéncias para o proprio
Estado. Neste sentido, é relevante assinalar que a medida que o Estado assumia
maiores compromissos, ou seja, a medida que grupos particulares eram beneficia-
dos pelo tipo de industrializagdo realizada pelo centro — baseada em incentivos
governamentais —, ocorria uma transferéncia de recursos publicos para o setor
privado. Dessa forma, este processo se dava em detrimento do principal ator do
desenvolvimento socioeconémico do Brasil: o Estado. Como conseqliéncia deste
processo de expansdo, o Estado brasileiro se encontrara sozinho nos anos Geisel
para realizar o II PND.

3. O SEGUNDO PLANO NACIONAL DE DESENVOLVIMENTO

A conjuntura politico-econdmica derivada do milagre acarretou modificagdes
estruturais no pais, como o crescimento da participagdo do Estado na economia, a
expansdo oligopolistica do setor financeiro, a consolidagdo de uma tecnoburocracia
com interesses proprios e a predominancia de multinacionais em detrimento do setor

¥ Linz cita quatro formas através das quais um regime autoritario poderia constituir-se em bases esta-
veis: 1) carismatica, 2) corporativa, 3) a partir de um partido hegeménico fascista/populista e 4) através
de um sistema multipartidario com um partido revolucionario hegeménico, como no México. E chega a
conclusdo de que nenhuma destas formas resultariam na institucionaliza¢io do regime politico brasileiro,
por no traduzirem a conjuntura politica do Brasil p6s-64 ou por ndo estarem de acordo com a historia
politica do pais.
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de um sistema multipartidario com um partido revolucionario hegeménico, como no México. E chega a
conclusdo de que nenhuma destas formas resultariam na institucionaliza¢io do regime politico brasileiro,
por no traduzirem a conjuntura politica do Brasil p6s-64 ou por ndo estarem de acordo com a historia
politica do pais.
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do sistema politico interno, do padrio de desenvolvimento econémico e da politica
externa brasileira. Entre as respostas que o novo governo castelista dara a este desa-
fio, interessa-nos, em particular, o Il PND.

3.1. As interpretagdes existentes sobre o I1 PND

Pretende-se aqui apontar, em especial, duas “visdes” distintas a respeito do Il PND:
a de Castro e a de Bonelli e Malan. Castro acredita que o I PND consista num plano
fundamentado numa “racionalidade econdmica”, enquanto Bonelli e Malan questio-
nam a “racionalidade” desse projeto. Apds a apresentagdo dessas duas interpretagdes,
se estabelecera uma breve analise sobre a questo da racionalidade, levando-se em conta
ndo apenas os motivos puramente econémicos, mas também as razoes politicas que
influenciaram na formulagio ¢ na implementagdo do II PND. Sera possivel, dessa for-
ma, assinalar que o Segundo Plano Nacional de Desenvolvimento representa uma de-
cisio tomada com base numa racionalidade politicamente determinada e, ndo, sim-
plesmente econdmica.

Castro nfo concorda com a chamada “sabedoria convencional” de que estava
implicito na estratégia o carater transitorio do choque do petréleo. O autor reconhece
que o IT PND buscou promover um ajuste diretamente pela formagéo de capital, sem
mediagdes pela demanda agregada. Ndo haveria, conseqiientemente, postergagéo da
solugdo dos problemas da economia brasileira, mas um ataque a raiz do problema, com
o propésito de buscar solugdes duradouras para a crise. “Optou-se aqui por uma autén-
tica transformagdo: da economia e de seu relacionamento com o exterior. Diante des-
ta opcdo, o “financiamento”, propriamente dito, nada mais seria que a escolha da pas-
sividade, enquanto o ajustamento convencional equivaleria 4 mera climatiza¢o da eco-
nomia” (Castro, 1985, p. 34).

Para Castro, os esforgos de ajustamento do Brasil a crise de 1974 ndo foram tar-
dios. O autor assinala a necessidade de reconhecimento do prazo de maturagao exigi-
do pelos investimentos do Il PND, de forma que estes ainda ndo tinham sido maturados
em 1976/78. Verifica-se, assim, que o economista desenvolve uma analise em defesa
do II PND. Castro afirma, com efeito, que “a escolha feita em 1974 contém uma alta
dose de racionalidade econdmica ... ao evitar uma crise conjuntural possivelmente de
enorme gravidade, e, sobretudo, ao entreabrir novas e amplas possibilidades futuras”
(Castro, 1985, p. 35). Apesar disso, é importante assinalar que o economista reconhe-
ce “o primado da vontade politica nas decisdes tomadas a partir de 74” (Castro, 1985,
p. 35). Nio estabelece, contudo, uma interligagdo entre fatores econdmicos e politi-
cos ao privilegiar a analise econémica.

Bonelli e Malan, diferentemente, acham que a precaria situagdo econdémica do
Brasil pos-milagre foi diagnosticada pelos projetistas do II PND apenas como um
problema conjuntural de balango de pagamentos que se atribuia basicamente aos efeitos
da elevagio do prego do petrdleo. De acordo com esses autores, a interpretagdo oficial
sobre as dificuldades pelas quais passavam a economia brasileira mostrava-se insa-
tisfatoria por apresentar escassa atengéo a evolugdo da economia internacional nos anos
anteriores; por sobreenfatizar os gastos com petroleo para o desequilibrio do balango
de pagamentos; por minimizar o custo continuo da conta capital e servigos da divida
para a economia brasileira ao adotar uma politica de crescimento com déficit; por conter

86



a idéia de que assim que a crise de 74 estivesse debelada a economia brasileira reto-
maria o seu crescimento com controle da inflagdo e balango de pagamentos equilibrado
e por ndo considerar problemas de médio e longo prazo na realocagéo dos recursos
econdmicos em beneficio de atividades produtoras de tradables.

Bonelli e Malan ainda assinalam que a stbita elevagdo do prego do petrdleo con-
tribuiu certamente para agravar a situagdo da economia brasileira num longo prazo,
tendo em vista a deterioragio dos termos de troca e o aumento da taxa de inflagdo,
mas foi fundamentalmente o processo de crescimento seguido pela economia brasileira
no periodo 68/73 que teria gerado pressdes inflacionarias e desequilibrio em conta cor-
rente num curto prazo. Os autores enfatizam, portanto, a necessidade de adogdo de
uma politica de curto prazo para combater o déficit no balango de pagamentos e criti-
cam, assim, a politica adotada via controle seletivo e rigido de importagdes, porquan-
to essa politica utilizava a taxa de cambio para controlar a conta capital — tendo em
vista que uma desvaloriza¢do do cadmbio nio beneficiaria o mercado financeiro ném
a divida externa brasileira — e, dessa forma, acabava impedindo a elevagio das ex-
portagdes (sobretudo em 1976, quando o mercado internacional ja se encontrava recu-
perado), que, por sua vez, acarretava excesso de acumulagio e desestruturava a oferta
nacional em relagdo a demanda. Como resultado, o problema central — balango de
pagamentos deficitario — nfo estava sendo tratado por nio incentivar a produgio de
tradables.

Bonelli e Malan, por conseguinte, questionam a “racionalidade econémica” do
II PND, no que se refere, em especial, a adogdo de uma politica de substitui¢do de
importagdes. Esta medida mantinha a taxa de cdmbio valorizada e, corr efeito, ndo
permitia passar a nova estrutura de pregos internacionais para dentro do pais. De for-
ma que o II PND acabou isolando o Brasil do funcionamento dos niveis dos pregos
relativos internacionais.

Evidencia-se ainda mais a gravidade do problema quando nos lembramos que a
elevagdo do prego do petrdleo, que se tornou permanente, também acarretou altera-
¢Oes constantes nos pregos relativos mundiais. Isso, por sua vez, propiciou a mudan-
¢a do padrdo tecnolégico e da matriz energética. Por ndo ocorrer a compatibilizagdo
dos pregos relativos domésticos, o II PND foi realizado num ambiente que incentiva-
va a implementag8o de industrias dentro de um padréo tecnolégico compativel com a
manutencdo da matriz energética. Mesmo levando-se em conta os esforgos do gover-
no para desenvolver fontes alternativas de energia e aumentar a produgéo da energia
em uso, ndo ¢ possivel afirmar que o I1 PND refletia preocupagido com a mudanga dos
precos relativos mundiais, uma vez que todos os esforgos de elevagdo da produgio
interna de energia foram feitos dentro do mesmo padrio de uso intensivo de combus-
tiveis. E discutivel, portanto, que o plano estivesse procurando realizar um ajustamento
energético como quer Velloso (1986).

Cumpre asseverar que com o II PND foi implementada uma industria que nio
levou o mercado em consideragio. Fishlow assinala que o projeto foi julgado em fun-
¢ao da economia de importagdes, ou seja, de dolares, que fazia. Trata-se de fato reve-
lador do critério que norteou as decisdes de investimento, o qual se traduziu em preo-
cupagdo com a autonomia da produgio industrial brasileira em relagdo as importagoes,
contrariamente ao que Prebisch (1949) sugeria ser o critério mais adequado para a
implantagdo de industrias substitutivas de importagdes. Consoante a esse autor, a adogdo
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de um programa de substituigdo requer a existéncia de capacidade ociosa na econo-
mia, caso contrario faz-se necessario aumentar o nivel das importagdes. Ao adotar-se
o Il PND, a economia estava no maximo da sua capacidade, de forma que foi preciso
incrementar a importagdo do pais.

Outro aspecto da discussdo que merece nossa atengio refere-se ao que Silva
(1979) desenvolveu em 1979. Naquele artigo, o economista salientava a importéncia
de dois elementos para a andlise do periodo de realizagédo do II PND. O primeiro
era o crescente nivel de incerteza na economia mundial na década de 70, facilmente
perceptivel pelas transformagdes no mercado financeiro. O segundo ponto rela-
ciona-se a fragilidade da economia brasileira, dado o elevado nivel de concentra-
¢do da renda. Para Silva, a jungdo desses dois elementos indicava que o processo
de industrializacdo brasileiro deveria buscar sua continuidade na concentragio de
esforgos para a produgdo de bens de salario. Neste ponto ele se aproxima de Bonelli
¢ Malan, ja que bens de salario sdo tradables. Mostrava-se imperioso, segundo o
economista, reduzir o custo da reprodugio da forga de trabalho, pois essa era a
melhor forma de se manter um crescimento sustentdvel num mundo em grandes
transformagdes. Certamente a estratégia do I PND relegava esse objetivo para uma
etapa posterior do processo de industrializagdo, visto que se privilegiava a produ-
¢do de bens de capital e de insumos pesados.

Em 1949 Prebisch ja havia assinalado que a substituigio de importagdes consis-
te num processo de engajamento na economia mundial. Deve, assim, ser promovida
com o objetivo de eliminar a protegdo industrial local. Caso contrario, como obser-
vou Hirschman em 1968, possibilita-se a cristalizagdo de interesses internos que vao
dificultar a continuidade do processo de substituigdo de importagdes. Dai a necessi-
dade de se continuar protegendo nio apenas o grupo ligado a essa nova etapa, mas
também o grupo privilegiado na etapa anterior.

De um lado, Castro afirma que os motivos econdmicos so suficientes para justi-
ficar o Il PND. De outro, a analise de Bonelli e Malan, juntamente com as de Fishlow,
Hirschman, Prebisch e Silva, ja colocam em duvida a viabilidade dos objetivos pu-
ramente econdmicos para compreender as razdes que levaram o governo Geisel a imple-
mentar o Il PND. Em resumo, se a racionalidade econdmica ndo ¢ suficiente para justi-
ficar a formulagdo desse ambicioso projeto, deve(m) existir outro(s) motivo(s) que,
somado(s) aqueles puramente econdmicos — como analisado por Castro —, justifi-
que(m) melhor o tipo de “racionalidade” que levou o grupo que estava no poder a adotar
o II PND.

Em um tipo de sociedade como a brasileira, em que o desenvolvimento socioeco-
némico sempre se deu com a presenga ativa do Estado na economia, os motivos pura-
mente econdmicos mostram-se insuficientes para a compreensao da génese de um plano
desenvolvimentista que nfio procura adequar a estrutura de pregos relativos do pais ao
cenario econdmico internacional. Em especial quando se trata de um plano de ma-
turagdo de longo prazo. No caso dos planos de maturagdo breve, a possibilidade de se
readequar a estrutura de pregos relativos doméstica a sua congénere internacional €
mais imediata. Como ressaltam Bonelli e Malan, “é imperioso aprofundar a questdo
para além das querelas ‘técnico-académicas’ acerca dos erros e acertos de politica
econdmica de curto prazo, na diregdo de um esforgo por captar as caracteristicas es-
truturais da economia brasileira (e sua associada superestrutura politica), que hoje,
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como no passado, configuram os (estreitos) limites do possivel em termos de opgdo
de politica econémica” (Bonelli e Malan, 1976, p. 406).

Afirma-se, dessa forma, que esta implicita no II PND uma racionalidade subs-
tantiva — imputada por motivos politicos —, que pode ser comprovada ndo apenas
pelas criticas econdmicas feitas ao plano, mas também pelo contexto da “liberaliza-
¢do” politica, pelo pragmatismo responsavel da diplomacia, pelos novos instrumen-
tos de dominagdo legitima que, qualitativamente, diferenciam o governo Geisel do
governo Médici, em suma, pela natureza do regime politico brasileiro.

3.2. Uma alternativa de interpretacio do II PND

Com o II PND inicia-se um novo processo de acumulagio, liderado pelo Estado,
pelas empresas estatais e pelo setor financeiro, que era apoiado pelo Estado. Porém, a
realizagdo deste plano nio se deu de forma linear; pois ao surgirem obstaculos ao seu
desenvolvimento, o Estado procurou estabelecer uma complexa “cooptagdo leal” de
“novos” e de “velhos” grupos de interesses relevantes.

A complexidade do novo cendrio politico-econémico

Dias e Aguirre (1992) ressaltam duas razGes para a alteragdo da rota do Il PND:
(1) o deslanchamento do processo de abertura teria de aguardar a neutralizagdo dos
segmentos pertencentes ao governo que eram contra a realizagdo do Il PND e (2) a
necessidade de cooptagdo de determinados grupos da sociedade brasileira para que a
fase em que o processo de substituigdo de importagdes se encontrava nio sofresse
solu¢do de continuidade.

O primeiro motivo encontra-se relacionado a existéncia de grupos diferentes, cujos
interesses mostravam-se incompativeis com o II PND. Para os militares o plano tra-
duzia-se em possibilidade de desenvolvimento de politicas favoraveis a industria es-
tratégico-militar; os empresarios nacionais, por sua vez, ja viam o plano como possi-
bilidade de influir mais diretamente nas decisdes do governo; enquanto os trabalha-
dores, em geral, achavam que a “liberalizagdo” politica mostrava-se um meio de ob-
tengdo de conquistas trabalhistas. No entanto, para que o Estado pudesse obter suces-
so em relagdo a “liberalizagdo” e ao II PND, ele precisaria, pelo menos, do apoio de
parte da classe empresarial nacional.

Porém, o grupo empresarial que ia ser cooptado pelo governo nesse novo pro-
cesso de industrializagdo seria aquele ligado a industria de bens de capital, ao setor
financeiro e a construgéo civil. O que significa que o governo deveria passar a prote-
ger as industrias de capital pesado em detrimento das industrias de consumo duraveis.
Esta nova etapa fez com que o Estado buscasse apoio de novos grupos fora do eixo
Rio-Sdo Paulo. O Estado passaria, logo, a cooptar antigas oligarquias regionais que
haviam ficado & margem do processo de industrializa¢do brasileiro. Contudo, a reali-
zagdo das propostas do II PND exigiam enorme volume de capital, que nio podia ser
fornecido pelas oligarquias regionais.

Verifica-se, assim, que o capital produtivo nacional ndo tinha condigdes finan-
ceiras para participar desse novo processo €, dado o cenario de crise internacional, o
volume de capital de risco externo investtdo no Brasil caira bruscamente. De forma
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que duas pernas do “modelo do tripé” foram enfraquecidas, restando apenas o Esta-
do. Um Estado que se apoiava em um projeto que resultaria na ultima fase da indus-
trializagdo brasileira, cujo principal ator eram as empresas estatais. Como resultado
desta nova conjuntura politico-econdmica, constituiu-se uma nova alianga politica
formada, grosso modo, pelo capital financeiro nacional, pelas grandes empreiteiras e
pelo Estado.

O surgimento de demandas divergentes: ‘‘fracasso” ou “marcha forgada” ?

Mais ou menos no inicio de 1977 Carlos Lessa “sepulta” o [I PND. De acor-
do com o autor, o “fracasso” desse plano devia-se a existéncia de barreiras a sua
realizagio, pois o II PND traduz-se em uma estratégia: 1) que afeta os interesses
do setor financeiro privado, “menina-de-ouro, grande personagem na fase ante-
rior; 2) que se propde a conter a expansdo da industria de bens de consumo dura-
veis, de peso predominante dentro do sistema industrial brasileiro; 3) que implica
na reordenagdo espacial que, pela primeira vez, coloca as regides periféricas como
vitais ao processo da expansio da economia, ou seja, estratégia que na verdade
ataca e atinge toda uma constelagdo de interesses sumamente poderosos e 4) que
ndo leva em conta o fato de operagdes especulativas terem tido um peso crescente
no periodo do “milagre”(...). No Brasil, ... “em 1969-70, foi apresentada a classe
média a grande proposta de ‘poupar’. E evidente que a classe média ndo poupou.
O que se fez foi uma prodigiosa especulagdo em torno da Bolsa ... Logo depois
tivemos interessantes operagdes especulativas com imoéveis” (Lessa, 1977, p. 61).
O economista ainda ressalta o surgimento do open market a partir de 1974, meca-
nismo que possibilitou a amplificagdo da orbita financeira que, em suma, “signi-
fica uma redistribuigdo de ganhos a favor do capital financeiro contra o capital
industrial” (Lessa, 1977, p. 61).

Tavares, ao assinalar a existéncia de “um conflito no seio da classe dominante”,
também reconhece a dificuldade de se aglutinarem os grupos de interesses em torno
da estratégia definida pelo “centro”. O que existe “por um lado ¢ o conflito entre o
salario das classes ativas trabalhadoras e os ordenados daquelas inativas que se dizem
trabalhadoras ... e, por outro lado, a transferéncia de renda das classes produtoras ca-
pitalistas ... para as classes improdutivas capitalistas que vivem apenas de renda” (Ta-
vares, 1977, p. 156).

Apesar das interpretagdes econdmicas surgidas em 1977, o II PND nio foi “se-
pultado” neste periodo. Tendo em vista que o Estado era, de facto, o agente economi-
co principal do IT PND e que os resultados econdmicos desempenhariam um papel
fundamental para o sucesso da “liberalizagido” politica, vice-versa, coube ao proprio
Estado tomar iniciativas que visassem & contengdo do “conflito” existente, de forma
a prosseguir na implementagao da sua estratégia econdmica. “O pacote de abril de 1977
foi, claramente, uma tentativa de realinhamento das forgas politicas em fungdo de um
projeto de abertura acoplado a decisio de seguir adiante na substituigdo de importa-
¢des” (Dias e Aguirre, 1992, p. 89). Esse “Pacote” funcionou como garante da conti-
nuidade de controle da “liberalizagdo” e como meio de neutralizagdo dos resultados
das elei¢Ges parlamentares de 1978, nas quais o MDB obteve novamente grande vo-
tagdo. Ademais, “ao estabelecer um novo pacto de sustentagdo do governo central, com
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a ampliagdo da representagdo parlamentar das regides menos desenvolvidas, foi in-
troduzida uma poderosa forga conservadora sobre as despesas do Orgamento Geral
da Unifio (OGU)” (Dias e Aguirre, 1992, p. 91). O Estado angariava, dessa forma, forca
politica para prosseguir com o seu projeto politico-econdmico. Contudo, as deman-
das das oligarquias regionais revelam-se inconsistentes com aquelas do setor de bens
de consumo duraveis, no que se refere, por exemplo, aos interesses da industria do Sul
e 4 sobrevalorizagio cambial, instrumento tradicional usado pelo Estado para intro-
duzir o investimento industrial, que retira competitividade internacional de todos os
setores exportadores.

Pelo fato de os grupos de interesses so realizarem uma cooptacio leal do “cen-
tro” enquanto este salvaguardar os interesses daqueles, acredita-se que a conturbada
trajetoria do 11 PND e da “liberaliza¢do” politica traduzem-se em tentativa de conten-
¢do do crescimento do baixo nivel de lealdade ja existente entre Estado e sociedade.
Assinala-se, destarte, que os “conflitos no seio na classe dominante” ou as “barrei-
ras” referidas por Lessa ou mesmo as demandas inconsistentes do “velho” e do “novo”
nio produzem o “fracasso de um sonho”, nem mesmo o colapso de um projeto politi-
co-econdmico, visto que o Estado brasileiro acentua seu processo de expansio cen-
tralizada ao tentar estabelecer uma “lealdade negociada™ com os varios grupos de
interesses. De forma que: “Dali por diante, em marcha for¢ada, a economia subiria a
rampa das industrias capital-intensivas e tecnologico-intensivas” (Castro, 1985, p. 76).
“0 que sim convém frisar, é que o parque manufatureiro aqui existente ndo mais cabe
— sequer como caso-limite — dentro do perimetro do subdesenvolvimento” (Castro,
1985, p. 82).

No entanto, como ressalta Castro, verifica-se nos anos 80 o “fim da custosa
marcha forcada”. Para que se possa compreender o porqué dessa estagnagido eco-
némica, que esté relacionada ao esgotamento da capacidade do “centro” em con-
tinuar promovendo o processo de desenvolvimento socioeconémico, € preciso
averiguar a forma pela qual o Estado neopatrimonial brasileiro viabilizou a reali-
zagdo das metas do II PND — mesmo quando alguns economistas ja o tinham
“sepultado” — ao conseguir, de certa forma, atender as diferentes demandas so-
ciais. Esta analise enfatizara, em especial, a natureza do financiamento empreen-
dido pelo “centro” ao implementar o II PND.

A expansdo do Estado e o financiamento do I PND

Faz-se necessario enfatizar, em primeiro lugar, que nem o Estado nem as empre-
sas estatais apresentavam a autonomia financeira requerida pelo I PND. Em segundo
lugar, o Estado enfrentou a baixa solidariedade empresarial, em particular no que se
refere as manifestagdes contra a “estatiza¢fio econdmica”. Observa-se, assim, a pre-
senga de uma relacio de conflito e oposigdo — entre Estado e classe empresarial — e
a presenca de um Estado que ja vinha realizando um processo de expansdo desorde-
nado. Uma interpretagiio derivada da inter-relagdo desses dois fatores permite a iden-
tificagdo da estrutura de dominagao brasileira como tipicamente neopatrimonial, so-
bretudo ao se verificar o enorme “esforgo” feito pelo “centro” na promogdo de uma
nova etapa desenvolvimentista, modernizante. Ressalta-se, portanto, que o processo
de financiamento do I1 PND, ou seja, de expansio das empresas estatais — principal
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agente econdmico do plano —, realizado pelo Estado, é cercado de empecilhos e con-
tradigdes.

Devido as resisténcias empresariais Geisel limita em 20% o limite superior de
reajuste das tarifas piblicas, por intermédio da deliberagio do CDE de 15 de janeiro
de 1975, dificultando assim o autofinanciamento das estatais. De forma semelhante,
quando o setor privado nfo aprovou a implementagio de integragdes horizontais e
verticais, o governo também procurou impedir que a grande empresa estatal aumen-
tasse o volume de seus lucros.

Ademais, as empresas publicas tinham limitado acesso ao Tesouro e ao sistema
financeiro oficial — destinado prioritariamente ao setor privado. Com efeito, as esta-
tais tiveram de recorrer ao endividamento externo, fator que ird contribuir para a “es-
tatizagdo da divida externa”, fendmeno que acarretara grandes problemas para a eco-
nomia brasileira, como analisado por varios economistas.

Além disso, a economia brasileira manifestava sérios desequilibrios macroeco-
ndmicos de curto prazo, concernentes a inflagfo e ao balango de pagamentos. Foi nesse
contexto que se deu o confronto entre o grupo “desenvolvimentista” — liderado por
Velloso — e o grupo “contencionista” — representado por Simonsen — do governo.
Contflito que foi, grosso modo, resolvido com o aumento da taxa de juros € com a in-
tensa entrada de capital externo, ampliando, assim, o hiato financeiro na operagdo da
divida publica usada para financiar a conversio do saldo liquido dos recursos externos.

A elevagdo da taxa de juros ndo agradava ao setor privado, fato que levou o go-
verno a abrir vérias linhas de crédito subsidiado. Como resultado, o problema do
desequilibrio financeiro do Tesouro aumentou por causa das pressbes privadas. As-
sim, a velocidade do giro da divida publica, o déficit financeiro incontrolavel e a en-
trada de um enorme volume de capital externo acabaram criando pressdes autodes-
truidoras da meta inicial de contencionismo crediticio. De forma que a politica cam-
bial ficou dependente da politica de financiamento externo e do crescente custo da
divida externa.

Esses conflitos e obstaculos permitem compreender por que a realizagio do
processo de substitui¢do de importagdes resultou em graves conseqiiéncias poli-
tico-econdmicas para a sociedade brasileira. “Este enorme esforgo, feito por um
Estado sem solidariedade empresarial e com endividamento externo, parece ter nos
levado a uma crise mais profunda do que as que sucederam as tentativas anterio-
res de instalagdo da industria pesada no Brasil” (Fiori, 1990, pp. 16-17). A crise
manifesta-se, de certa forma, a partir de 1979. Contudo, s6 a partir de 1982, com
a explosdo da crise da divida externa, é que se observa “o né central da crise: o
encilhamento financeiro geral, que destroi qualquer possibilidade desenvolvimen-
tista no momento em que este (o Estado) enfrenta o desafio de uma transigio de-
mocratica” (Fiori, 1990, p. 17).

Atesta-se, assim, que a crise socioecondmica brasileira da década de 80 teve
sua origem, grosso modo, com o Il PND. Em particular devido as dificuldades em
atender aos diferentes interesses de grupos “novos” e “velhos”. Fiori chama essas
dificuldades de “ambigiiidade estratégica do Il PND”, a qual se deve 4 presenca
de um Estado “dividido entre sua opg¢do desenvolvimentista e sua gestio estabili-
zadora; entre seu projeto de nagdo poténcia e seu financiamento externo; entre sua
vocagdo estatista e a sua submissdo aos pactos e compromissos cartoriais, corpo-
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rativos e regionais que privatizaram e limitaram a propria possibilidade de moder-
nizagio e eficacia do Estado™ (Fiori, 1990, p. 17). O modo pelo qual as estatais
se endividaram por causa da estratégia desenvolvimentista do II PND e por causa
da politica de estabilizagdo também mostra-se uma “ambigiiidade”, tendo em vista
que as empresas estatais atuam como tomadoras de moeda externa a fim de fe-
char o balanc¢o de pagamentos. De forma semelhante, o endividamento publico
interno e externo também revela-se uma “ambigiiidade estratégica” do Estado
neopatrimonial brasileiro, pois o endividamento publico interno deixa de realizar
seu papel fiscal de captagdo de recursos e passa a ser usado como instrumento de
politica monetéria de curto prazo, com o objetivo de reajustar o balango de paga-
mentos e de combater a inflagdo.

A agravante desse processo de expansdo centralizadora resume-se no fato de o
Estado acabar adotando medidas “ambiguas” a fim de continuar beneficiando os va-
rios grupos de interesses, ou seja, a fim de preservar a “lealdade” desses grupos. Em
outros termos, a conseqiiéncia desse processo centralizador evidencia-se ao perceber-
se que os custos da crise dos anos 80 ndo foram distribuidos de forma uniforme en-
tres os atores econdmicos, porquanto ao adotar desvalorizagdes cambiais, elevagdo da
taxa de juros interna e ao realizar o arrocho salarial promovia-se uma redistribui¢do
da renda em favor do setor empresarial privado. Ademais, permitia-se a ocorréncia de
uma modificagio patrimonial de ativos e passivos entre setor publico e setor privado,
como analisado por Schwartsman (1990). De um lado, o setor publico aumenta seu
estoque da divida externa e interna. E, de outro, o setor privado diminui seu endivida-
mento, liquida sua divida externa ¢ interna, tornando-se credor liquido do Banco Central
e, assim, credor indireto do setor publico.

Uma alternativa de interpretagdo “compreensiva” da economia brasileira

Reafirma-se, portanto, que o neopatrimonialismo mostra-se como categoria ana-
litica relevante para a compreensio de economias que, como a brasileira, t€ém o Esta-
do como agente central, propulsor do desenvolvimento socioecondmico. E quando se
constata que o “centro” tera de realizar um esforgo de expansdo tremendo a fim de
viabilizar a implementagdo de um projeto desenvolvimentista— como o II PND, por
exemplo —, torna-se imperioso correlacionar os fatores econdmicos aos elementos
politicos.

Assim, afirma-se que a decisdo de implementa¢do de um projeto desenvol-
vimentista, que visava a um ultimo passo para completar o parque industrial bra-
sileiro, fundou-se, de fato, em motivos politicos e ndo puramente econdmicos. E
possivel salientar, destarte, que o Segundo Plano Nacional de Desenvolvimento
consistiu num projeto elaborado ¢ implementado com base numa racionalidade
substantiva, orientada por grupos de interesses, por intermédio de uma agdo ten-
dencialmente mais valorativa. No entanto, cumpre enfatizar que ao apontar a ra-
cionalidade politica do I1 PND néo se objetiva desconsiderar a relevincia dos fa-
tores ditos “puramente econémicos”. Enfatiza-se ainda que esse fluido/dinamico
fendmeno sociocultural chamado Segundo Plano Nacional de Desenvolvimento
revela-se, em um primeiro momento, um projeto politica e economicamente de-
terminado — que recebe influéncia de fatores politicos e econdmicos — €, em um

93



segundo instante, um projeto politica e economicamente determinante — acaba
influenciando a economia e a politica do pais.

Entretanto, a analise do I1 PND como fendmeno politicamente determinante ndo
sera detalhadamente realizada neste trabalho. Pretende-se apenas apontar, na conclu-
sd0, que o neopatrimonialismo — conceito que tende a caracterizar melhor o Estado
brasileiro, geralmente conhecido como nacional-desenvolvimentista — mostra-se como
instrumento relevante para o entendimento da natureza da estrutura de dominagio
brasileira ¢, em especial, da forma como o Estado conduz a economia. Baseando-se
no conceito de “dominagdo neopatrimonial”, pretende-se sugerir ainda a necessidade
de mudanga deste tipo de Estado.

4. CONCLUSAO

Com o proposito de evidenciar a influéncia exercida pelo modo de dominagdo
sobre a racionalidade da economia, faz-se necessario verificar até que ponto o Estado
brastileiro, durante o periodo Geisel, encontrava-se mais proéximo do tipo racional ou
do tipo neopatrimonial. Poder-se-a, assim, asseverar a relevéncia da politica para que
se possa entender a dindmica da economia brasileira, em particular no que se refere
ao I1 PND.

Existem elementos importantes que distinguem o Estado racional-legal do Esta-
do neopatrimonial. Enquanto no racional-legal o staff administrativo é composto por
“profissionais”, € possivel encontrar ndo apenas profissionais no Estado neopatri-
monial, mas também pessoas ligadas ao “centro” por algum vinculo de fidelidade e/
ou privilégio. Concernente ao tipo de participagdo politica, em uma sociedade tipi-
camente composta por uma estrutura de dominagao mais racional, a probabilidade de
a participagio politica ser estendida a todos os cidaddos ¢ maior. Em geral os partidos
tém mais forga politica, assim como os sindicatos e as organizagdes sociais em geral,
ao passo que em uma sociedade de tipo neopatrimonial, a participagdo politica tende
a ser mais monopolizada pelo centro, ou seja, pelos grupos “elitistas” que cooptam o
Estado. Ademais, no Estado racional, o processo de desenvolvimento econémico mos-
tra-se menos dependente do Estado, com maior énfase na economia de mercado. Di-
ferentemente do neopatrimonial, em que se evidenciam o alto grau de dependéncia
do Estado para a promogao do desenvolvimento socioecondmico e a presenga de um
setor privado acostumado a beneficiar-se dos privilégios do “centro”. Enquanto a
expansdo do Estado racional tende a acompanhar o desenvolvimento socioeconémico
do pais, a fim de realizar as fungdes tipicas de um Estado moderno, o Estado neo-
patrimonial tende a conciliar os interesses dos grupos “novos” e “velhos” — a medi-
da que a sociedade vai ficando mais complexa e a economia mais moderna — com o
intuito de atender as demandas dos diversos grupos cooptados pelo “centro”. No que
se refere ao tipo de politica economica promovida pelo “centro”, o Estado racional,
de um lado, mostra-se mais guiado pela racionalidade econdmica do que por outros
motivos. O Estado Neopatrimonial, de outro lado, tende a desenvolver politicas de
cunho paternalista, distributiva, acumulativa e extrativa. Este tipo de medidas econé-
micas acabam sendo derivadas da necessidade de o Estado preservar a lealdade dos
diversos grupos de interesses cooptados.
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E possivel assinalar que, diferentemente do periodo Médici, a estrutura de do-
minagdo do governo Geisel apresenta alguns elementos que se aproximam mais
de um Estado tipicamente racional, como a) as reformas efetuadas por Geisel no
ambito ministerial, com maior énfase na “profissionalizacdo” do staff administra-
tivo e no intercdmbio entre os diferentes ministérios, ndo havendo, assim, nenhum
“superministro”, como ocorria no governo Médici; b) a redugdo das atribuigdes
do CMN — agéncia que concentrava todos os instrumentos de politica econémi-
ca —; ¢) a criagdo do CDE, um 6rgdo mais especializado do que o CMN, embora
também seja mais centralizado e d) a “liberalizagdo” politica, que indica que a
forma de representagdo politica da sociedade encontrava-se, de certa forma, a
caminho de um tipo mais “racional” e menos neopatrimonial.

Apesar de o Estado brasileiro do periodo Geisel apresentar-se, grosso modo,
mais racional em relagdo ao periodo anterior, a estrutura de dominagdo do pais ainda
possuia fortes caracteristicas neopatrimoniais. Estas caracteristicas podem ser
reveladas a) pela presenga do Estado no comando de mais uma etapa da indus-
trializagdo brasileira, ressaltando-se aqui o papel central desempenhado pelas em-
presas estatais na implementagdo de setores basicos do II PND; b) pela formagao
de uma nova alianga politica, a partir do Pacote de Abril, a fim de dar continuida-
de 4 estratégia politico-econémica do Estado; ¢) pelos “dilemas de politica eco-
ndémica” surgidos ao longo da trajetéria do IT PND, tendo em vista que o “centro”
deveria atender as demandas de grupos de interesses “novos” e “vethos” (chama-
do por Fiori de “ambigiiidades estratégicas do Il PND”) e d) pelo tipo de politica
econdmica adotado com o Il PND — como a estatizagdo da divida externa e a
adogdo de novos subsidios e de novas resolugdes do Banco Central —, tendo em
vista que essa politica proporcionou uma transferéncia de renda do setor publico
para o setor privado.

Em resumo, verifica-se, de um lado, a presenga de um Estado disposto a acio-
nar os mecanismos de voz, a superar a crise de regime politico vivida pelo pais
desde 1964 e a introduzir, de certa forma, elementos de ordem mais “racional” na
estrutura de dominagao brasileira. De outro lado, o Estado encontrava-se compro-
metido com a alianga politica de 1964 e com uma “nova” alianga, derivada do
Pacote de Abril. Essas aliangas — entre Estado e grupos cooptados — traduzem-
se em lealdade negociada, o que impede que o Estado brasileiro realize uma ex-
pansdo mais racional e menos neopatrimonial. O Estado brasileiro, dessa forma,
acabou realizando um processo de expansio desordenado e centralizado, como
analisado por Eisenstadt, ao longo da implementagdo do II PND. De forma que
“0 que se observou no pais foi um processo de fragilizagdo financeira do setor
publico (Tesouro, Autoridade Monetaria e setor produtivo estatal) por conta” do
endividamento externo e interno promovido pelo Estado, “o que tem sérias impli-
cacdes sobre o modo de funcionamento da economia brasileira na década de oi-
tenta .... Deste modo ... a década de 70 (que) assistiu ao auge do Leviathan ... , foi
também espectadora do langamento das sementes que conduziram ao seu decli-
nio na década seguinte” (Schwartsman, 1990, p. 220).

Durante os anos Geisel, a presenga do Estado como agente principal do de-
senvolvimento econdmico € como /ocus de acomodagio de interesses especificos
torna-se problematica, pois a sociedade fica mais complexa e, portanto, “o Esta-
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do se vé dardejado por uma onda de solicitagdes contraditorias, que € incapaz de
conciliar e atender” (Belluzzo e Cardoso de Mello, 1981, p. 157). Conseqiiente-
mente, a politica econémica definida pelo II PND foi fortemente influenciada ndo
apenas pelos interesses do grupo que se encontrava no poder, mas também pelas
“solicitagdes contraditorias” daqueles que negociavam com o Estado. Observa-se,
assim, que ao sofrer um processo de “modernizagdo” ao longo da Historia, a so-
ciedade brasileira conservou fortes caracteristicas patrimoniais, ndo chegando a
se organizar conforme os padrdes das democracias ocidentais. Como resultado, o
célere desenvolvimento socioecondmico do Brasil ndo permitiu que os grupos
sociais menos favorecidos — que se encontravam a margem do “centro” — des-
frutassem dos beneficios auferidos pela “modernizagdo”. De forma que esta “mo-
dernizagdo” adquire caracteristicas tipicamente neopatrimoniais, ao apresentar
tanto elementos de ordem “racional” como de carater “patrimonial”.

Acredita-se que a analise realizada neste trabalho permita-nos entender por
que ao se estudar a natureza do Estado torna-se possivel mostrar por que a transi-
¢do politica brasileira ndo se traduziu em consolidagido efetiva da democracia, e
por que até mesmo em ambiente relativamente mais democratico os planos eco-
ndmicos adotados sobretudo na década de 80 ndo obtiveram o éxito esperado. Esta
alternativa de interpretagdo da economia brasileira possibilita-nos ainda assina-
lar o esgotamento de um tipo de desenvolvimento econdémico que vem sendo pro-
movido pelo Estado “neopatrimonial” brasileiro desde 1930 e entender por que o
surgimento de novas alternativas de modelo para o Estado se torna tdo dificil.

Brasilio Sallum ressalta a necessidade de construir um “novo padrio hege-
monico de dominagdo” ao se referir “as crises do padréo anterior de articulagio
entre capitais locais — privado nacional e estatal — e o capital internacional; da
forma corporativa anterior de agregagio de interesses econdmicos sociats gera-
dos por uma sociedade cada vez mais complexa; e da relagdo entre o setor publi-
co e o privado no processo de desenvolvimento capitalista” (Sallum, 1994, p. 163).
Observa ainda que ao longo da Nova Repiiblica, “todas as tentativas de resolver a
crise... padecem de uma limitagdo basica: tentaram resolver os problemas deriva-
dos da crise do Estado desenvolvimentista dentro de seu antigo quadro de refe-
réncia” (Sallum, 1994, pp. 164-165). Contudo, nos anos 80 e 90, para que se pu-
desse consolidar a democracia e obter a estabilidade econdmica, “os quadros do
antigo pacto teriam que ser mudados”, fazia-se necessario, portanto, alterar as bases
ou a natureza do Estado brasileiro, a fim de que as medidas adotadas conduzis-
sem “a queda dos padrdes patrimonialistas de regulagdo estatal” (Sallum, 1994,
p. 167).

Evidencia-se, assim, que a forma pela qual o Estado brasileiro vem promo-
vendo o desenvolvimento socioecondmico do pais, e que foi exemplificada neste
trabalho por intermédio da analise do II PND, ndo condiz mais com as necessida-
des do Brasil dos anos 80 e 90: momento em que se questiona o éxito do uso legi-
timo da forca monopolizada por um Estado de natureza “neopatrimonial . A crenga
na legitimidade de um sistema de dominag¢do, como nos ensina Weber, ndo ape-
nas indica diferengas bastante reais entre os sistemas de domina¢io, mas também
mostra-se essencial para a estabilidade de uma relagdo de autoridade. Se a cren-
¢a na legitimidade de um Estado de carater neopatrimonial € questionada, ¢ se este
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tipo de Estado tem um carater instavel sobretudo com respeito a dominagio le-
gal, pode-se dizer que a construgdo de bases que se aproximem mais do tipo racio-
nal-legal mostra-se imperiosa para que o Estado e, por conseguinte, o regime po-
litico brasileiro consigam resgatar a “funcionalidade” e a credibilidade tdo ne-
cessarias para a consolidagdo da democracia e da estabilidade econdmica. Néo se
trata de demolir o Estado, mas de construi-lo sobre novas bases.
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