Colegio ESTUDOS BRASILEIROS :
Vol. 8
N° da Eﬂuﬁ _

k _ Maria Victoria de
. ‘ Mesquita Benevides
- “ntalde _w%,mm"b.. d =

Diregdo de:

Aspidsia Alcdntara de Camargo
Juarez BrandZo Lopes
Luciano Martins

Byyacy

g

TR TIT TR T

* .Vuln!.l:..n..

@ .M Ficha catalogrifica

- =p 2

f

».;.A.wnoﬁwﬁmw pelo Centro de Omﬁo.mwnmo.nm.mous do
SINDICATO NACIONAL DOS EDITORES DE LIVROS, R))

Benevides, Maria Vctoria de Mesquita.
O Governo Kubitschek: desenvolvimento econd-

= m=<m=z= 3BO/FPLCH

KUBITSCHEK

DESENVOLVIMENTO ECONOMICO
E ESTABILIDADE POLITICA
1956 — _Om_.c

B413g
mico ¢ estabilidade politica, 1956-1961 | por| Maria
Victoria de Mesquita Benevides; preficio de Celso
Lafer. Rio de Janeiro, Paz ¢ Terra, 1979, 3¢ ed. Prefacio d
302 p. 2lcm (Estudos brasileiros, v. 8) I: = Celse Lafor TOMEBO : 19750
. T == -
Bibliografia. r =
: ] . ) Q 1 I
1. Brasil - Politica e governo - 1956-1961. L. Titu- r =2 3* EDICAO
lo. II. Série. + E=R
. o =3
CDD - 320.981065 g =S VTR
76-0317 CDU - 32(81) “1956-1961" § =S B SA T
. A o rl.l”_" n.u-.\ 3 ﬁV/)
TR —A &Y SEGAO DE <
W 2 -
o8 m =i )
M .....M_ ——]
EDITORA PAZ E TERRA a:s == v
Conselho Editoria! : __...hu._ m F———
Antonio Candido : ==
Celso Furtado N ©
Fernando Gasparian
Fetpando Hearique Gardeso . _—unN ¢ ..H.n-.—.m
: g
. S .
5$3
ey




1. INTRODUCAO

Este capitulo trata da terceira varidvel proposta no
esquema inicial de pesquisa — a politica econémico-admi.
nistrativa do Governo Kubitschek —, vista nio como um
deus. ex-maching, 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-
mia da confian¢a”, “o sucesso da politica econdmica de
Kubitschek 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. Aratjo a estabilidade politica & que foi o resultado di-
reto da polftica econdmica: “...a estabilidade politica do
Governo KEubitschek resulta sobretudo de uma. politica eco-

" . nbmica favoravel ao bloco do poder... todos podem inves-

tir e acumular capital”’ .

Como varidvel dependente ou independente considera-
mos a politica econémico-administrativa do Governo Kubi-
tschek fundumental para & compreensdo do perfodo, seja
qual for a abordagem, e mals ainda em se tratando de
questdes de estabilidade ou instabilidade.

Nos capitulos precedentes pretendemas demonstrar o
papel da alianca PSD/PTB e dos militares para a manu-
tengdo da relativa estabilidade politica do periodo. Nota-ge,
porém, que esses dois temas até agora nio tinham sido
consistentemente tratados, o que propicia uma certa tran-
qiiillidade na abordagem do material, praticamente “vir-

! Thomas S8KIDMORE — cltada, p. 207.
! Briz José de ARAUJO - citada, p. 438.
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gem”, ou ainda ndo devidamente pesquisado, pelo menos
para o Governo Kubitschek. .

Neste eapitulo, no entanto, nossa posicio j4 & bastante
diversa, com a consciéncia de enfrentar uma questdo po-
lémica. De fato, o tema tem sido tratado de maneira enfé-
‘tica, nio sendo exagero afirmar que praticamente todas as
referéncias ao Governo EKubitschek — em artigos, ensaios
ou estudos mals consistentes — dizem respeito 4s questoes
de politica econémico-administrativa 2, Podemos. classificar
tais autores, de um modo geral, de acordo com dois tipos
principais de abordagem: um, que procura categorias ex-
plicativas em termos de racionalidade e eficiéncia do de-
senvolvimento (o éxito do Programa de Metas e da admi-
nistragdo paralela, por exemplo); outro, bastante polémico,
que levanta as mesmas questoes, mas em termos de infe-
resses classistas, comio, por exemplo, a exploragiio da classe
operaria que “paga o preco” do desenvolvimento, ou o pa-
radoxo de um governo apolade em forgas politicas de tra-
digdo varguista-nacionalista e que abre as portas ao capital
estrangeiro.

Parece evidente que cada tipo pressupde uma determi-
hada postura ideoldgica ndo apenas ao nivel dos valores
bdsicos, como do préprio instrumental analitico — e ndo
pretendemos “tomar partido”, mas sim aproveitar os argu-
mentos e dados mais pertinentes para o desenvolvimento
de nossa hipdtese mais geral, aqui retomada: a estabilida-
de do Governo Kubitschek foi fruto de uma conjuntura es-
pecial, na qual militares e Congresse atuaram de maneira
convergente, no sentido de permitir e apolar & politica eco-
ndémica do governo.'

Cabe ressaltar igualmente que, de acorde com a pro-
posic&o inicial sobre o significado de “estabilidade politica”,
eficdcia e legitimidade sdo os componentes bésicos do con-
ceito. 8e eficAcla pressupbe uma perspectiva préxima 4
primeira abordagem, legitimidade n&o exclui algum tipo de

} Alids, é o prdprio Juscelino Kubitschek gquem nos afilrtna ser
diarlamente procurade por estudlosos {(braslleiros e estrangeiros)
preocupados com sua politica econdmico-administrativa, nunca
tendo sido levantadas questdes sobre o significado politico mals
amplo de seu governo. Enirevista cilada.
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argumento do segundo tipo, pois diz respeito & posicio das
forcas’ politicas (classes sociais que sejam) que sustenta-
vam o governo.

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

Para conduzir a questiio, organizando o material numa
seqiiéncia coerente, partimos do enfoque da andlise de po-
liticas governamentais (“public policy”), que englobara to-
das as varidvels essenclais da politica econdmico-adminis-
trativa do perfodo. Em que consiste este tipo de anilise e
de que modo serve aos propésitos deste estudo serd visto
adiante 4. :

. 2. CONSIDERACOES PRELIMINARES SOBRE A

POLITICA ECONOMICA DO PERIODO

A caracteristica principal da ecohomia brasileira no |

periodo em foco consiste na consolidacdo da industrializa-
¢do brasileira, quando se instala a indidstria pesada, prin-
cipalmente a automobilistica, a0 mesmo fempo em que a
indistria de base ganha novo impulso com a instalacéio de
novas industrias sidemirgicas® e o desenvolvimento acele-
rado da indistria de construgio naval,

Os principais problemas enfrentados foram de trés
tipos:

a) o déflcit no bhalanco de pagamentos e a deterloragfio dos

termos de troca,; -
b) os ponitos de estrangulamento (Internos e externos);
¢) a inflacio,

Conseqiientemente, a politica econdmica do governo se

dirige para resolvé-los, especificamente, através de:

4+ Politicas piblicas seria a traducfio Uleral para a expressac E-

glesa public policy; julgamos mals convenlente traduzi-la por
politicas governamentals. .

5 L C. BRESSER PEREIRA - Desenvolvimento e Crise no Brasil.

Rio: Zahar, 1968, p. 113.
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a) aumenio das exportacdes, valorizacdio do cafés (os esto-
ques Invendiavels sio financiados pelo governo) e desenvolvimen-
to industrial; .

b) Investimentos prioritirios em Intra-estruturas e _recurse
20 capital externo contra os pontos de estrangulamento (Pro-
grama de Metas); )

¢) contra a iInflagio: politicas de austeridade nos gastos e
reduglio das despesas supérfluas (que ndo contrariasse, parece
claro, o ritmo acelerado das obras e da construgio de Brasilia,
sendo portanto austeridade na contratagio de funcionérios e na
politica salarial}; selecio rigorosa dos Investimentos (Programa
da Metag). )

O niicleo da politica econdmica de Kubiischek consistiu
na congregacio da Iniciativa privada — acrescida substan-
clalmente de capital e tecnologia estrangeiros —com a in-
tervencdo continua do Estado, como orientador dos inves-
timentos através do planejamento. O governo se transforma
em instrumento deliberado e efetivo do desenvolvimento
econdmico’. Em outros termos, como assinsla O, Ianni,
“durante o Governo Kubitschek verificou-se o desenvolvi-
- mento de mals uma etapa no processo de hipertrqfia do
Executivo... A manipulacio dos ministérios, autarquias,
grupos executives, empresas e conselhos, além de todos os

Instrumentos regulares e excepcionais de politica financel-
ra, fiscal, tarifiria, cambial e salarial, conferiram novas !
dimensdes ao Poder Executivo... Numa ‘democracia re- i

¢ Ressalva-se, porém, que a politica de valorizacio do café nio
1ol eflclente (as “Marchas da Producfio” organizadas pelps ca-
felcultores sio exemplos do descontentamento da “classe”) ; na ver-
dade, o problema da exportagio permaneceu praticamente o mes-
mo, do tim da IT Guerra. Mundial até 1964. O que mudou radical-
mente no periods em foco fol o comportamento das importagSes,
favorecidas pela Instrugfio 113 da SUMOC e pela Lei de Tarlfas,
“A politica cafeeira foi fixada tendo em vista a necessidade de aun-
mentar as receitas cambials e a convenidnela de minimizar o débito
monetirio interno resultante das operagbes do governo no setor
cafeeiro & por essa ragzdo que dela participaram nio apenas o IBC

mas, com predominincia, o Ministério da Fazenda, ¢ Banco do -

Brasil s & SUMOC.” C. LAFER, Sistema Politico Brastleiro, citada
p. 88,

7 L. O. 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 formulagdo, assinalando que a
modificacdo nas condigoes de participacio e representagio
politicas — pela ampliagdo do eleitorado — produziu um
novo tipo de informac¢ao para o sistema politico. Mag essa
Informagéo, levada 4 administragdo pela pressio daquelas.
novas categorias socials, era muito difusa, desde que nio
canalizada através de um sistemsa partidiric competente
ou de organizaciio autdnomas capazes de agregar interesses
¢ medid-los entre o Estado e a socledade, Esta informacgéo
difusa permitiu, assim, uma considerdvel margem de auto-
nomia ao Executivo no processo de tomada de decisdes® e

- pode ser considerada a motivagdo principal para a criagio

da “administra¢io paralela”,

Em 1957 havia sob a responsabilidade da Presidéncia
da Repiblca, além dos 11 minjstérios e o Conselho de Se-
guran¢a Nacional, inimeros érgéos e entidades, o que con-
tribufa para o “congestionamento” da presidéncia:

~— quatro autarquias, como o Instltuto do Agilicar e do .
Alcool (1933) e o Conselho Nacional de Pesquisas (1951);

— 13 ¢rghios de administracdo direta criados por lel, como
o Conselho Nacional de Petréleo (1938) e a SPVEA (Su-
uon%ﬁunmuoﬁ para o Desenvolvimento da Amazdnia —
1953); . .

— seis érgios de administragio direta, criados por decre-

to executivo, como o Conselho Coordenador do Abaste-
cimento (1954) e o Conselho do Desenvolvimento (1956);

— ¢geis comissdes presididas por um ministro, mas direta-
mente supervisionadas pelo presidente, como a Comis-
880 de Desenvolvimento Industrial, Comissio para o
Desenvolvimento dos Transportes (1951 e 1952);

— quarenta e uma entidades diversas, empresas piiblicas
e gociedades de economia mista, como o Instituto de
Resseguros (1939), o Banco do Brasil, o Banco do Nor-
deste (1954), a Petrobrds (1954); fundacdes institufdas
pela Uni&o, como a Fundagio Getdlio Vargas; entida-

' Otévio IANNI — Estado e Pianejamento no Brusil (1930-1970,,
Rio: Civilizacio Brasileira, 1971, p. 178.

s Celso LAFER — The Planning Process ctc, cltads, p. 41,
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des mistas de cooperagfio internacional, como & Comis- .

sio Mista Militar Brasil-Estados Unidos; entidades co-
laboradoras da Administracido Federal, como a Associa-
¢40 dos Servidores Clvis do Brasil'®. :

Concluindo estas consideragbes preliminares sobre a
economia do perfodo, que serdo desenvolvidas ao longo do
capftulo, torna-se oportunc lembrar que entre 1957 e 1961
o Produto Nacional Bruto cresceu 7% (entre 1945/1956 o
crescimento fol de apenas 5,2%) e a renda per capila cres-
ceu 3,8%, sendo 2,5% o crescimento no perfodo preceden-
te . “Entre 1955 e 1961 a produgéio industrial cresceu 80%.
(em pregos constantes), com as porcentagens mals altas re-
gistradas pelas industrias de aco (100%), industrias me-
cinicas (126%), Industrias elétricas e de comunicagies
(380%) e Indistrias de equipamentos de transportes ...,
(600%). Para a década de 50 o crescimento per capita efe-
tivo do Brasil fol, aproximadamente, trés vezes maior que
o resto da Ameérica Latina” 2. .

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

A anilise de politicas governamentais tornou-se uma
das mals recentes preocupagoes dos cientistas politicos —
‘principalmente norte-americancs —, visando responder aos

problemas relacionados, de um modo geral, com o desem- -

pentho dos sistemas politicos, e, em particular, com o output
governamental. Tal andlise revelou-se interessante para este
estudo, pois o exame da estabilidade politica passa neces-
sariamente pelo desempenho do sistema politico assim como
pela eficiéncia ou faléncia do output. Aiém disso, a anélise
de politicas governamentais oferece vantagens do ponto de

vista pritico e tedrico: permite a formulagdo de perguntas.

o Presidéncia da Reptblica — 4 Reforma Admintstrative Brasi-
letra, vol. 1, pp. 29-34, Imprensa Nacional, 1960, .

Ver também: Celso LAFER, citada, pp. §2-3 e Alberto VENANCIO -

FILHO, citada, pp. 357-372.
' C. LAFER — The Planning Process ete., citads, pp. 92 e 163.
12 T. SKIDMORE — citada, p. 204.
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pertinentes e a organizagio do material coletado e!ndo
assume um compromisso prévio com uma opgdo de estabi-
lidade ou de instabilidade politica.

A andlise de politicas governamentais serd utilizada
aqui para a compreensio da politica econdmica do Governo
Kubitechek, tomando-se o planejamento econdmico e a
“administracio paralela” como as politicas essenciais, ou
seja, comg ag respostas mais visiveis do Estado — ator fun-
damental do sistema politico — is 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
essay politicas e suas conseqiiéncias (diretas ou indiretas)
reforgaram ou enfraqueceram as virtualidades do sistema?

Por politica governamental entenda-se toda e qualquer
tomada de posicic do governo visando (ou apenas preten-
dendo) algum tlpo de solugfo para uma questdo social-
mente ‘“problematizada”. Uma politica pode incluir um
conjunto de deecisdes e medidas de um ou mais organismos
governamentals, simultineas ou sucessivas, constituindo
o modo especifico da intervengio do Estado face a determi-
nada questdo. Essa interven¢ac nao & univoca, homogénea
ou permanente, mas varia ao longo do tempo devido a va-
ridveis estruturais e conjunturais, cujo conhecimento é in-

dispensavel 3.

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

1. 0g processos fora do Estado. as tomadas de posi¢do do Esta-
do podem fazer com que oufros atores soclais adotem ou
redefilnam posi¢des sobre a mesma questio. Nesse caso as po-
liticas também sfio influenciadas pelo cdlculo da reacio pro-
vavel daqueles atores que o Estado (0o Poder Executivo, en-
tdo) consldera como "poderoso”, real ou virtualmente. £ nesse
sentldo que certas politicas serlam “nio-politicas”, Isto ¢, a

1 Guilhermo O'DONNELL e Oscar OSZLAK -~ Politicas Piblicas
¥ Estado en America Latina, Buenos Alres, mimeo, agosto 1974, p. 22.
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reacio desfavordvel de algum grupo “podercso” poderia re-
duzir, ou mesmo anular, suas possibilidades de Implementagio.

3. 0O processos no inderior do Estado: dlstinguem-se, aqui, as re-
percussoes horizontals e as verticals. As horizontals compreen-
dem as tomadas e reajustes de posigio de outras unidades es-
tatals, As verticals se referem & atribuicio de responsabilida-
des, recursos (tempo, pessoal, edulpamento) a uma unidade
inieiadora da,politica. Esses efeltos verticals podem produsir
“cristalizaches Instituclonals”, isto 6, a criagio de aparatos
burocraticos ou atribuigio de novas funcdes a organismos ji
existentes para o tratamento e eventual solugio de uma de-
terminada questiio. g

APLICACA0 DO ESQUEMA AO GOVERNO
EUBITSCHEE

Aplicando esse esquema tedrico ao caso concreto em
estudo, sugerimos que, quanto ao primeiro processo fora do
Estado, o problema de investigagfo refere-se a _.Wcm_nwo dos
partidos (“os atores socials”) em relagéo & politica econd-
mica do governo, em ‘geral, e ao Programa de Metas, em
particular. Poderiamos considerar como “néo-politica” toda
a questdo em torno dos projetos de Reforma Agréria, pois

" acarretava a oposicio dos partidos conservadores, incluin-

do o PSD, majoritario e governista, e, portanto, “poderoso”,

Quanto aos processos deniro do Estado consideramos
que as “repercussdes horizontals” devem ser vistas em ter-
mos da atuacio das Forcas Armadas (outrs *“unidade es-
{atal”) no apareiho do Estado. As “repercussdes verticais”,
por sua vez, se refletem na criagfo dos Grupos de Trabalho
e Qrupos Executivos, unidades formalmente dependentes
do Executivo, ou seja, da unidade geradora da politica. A
“cristalizacio Institucional” seria exemplificada por todo o
aparato burocritico (preservado ou inovado) especifico para
& implantagfo do Programa de Metas.

Ao esquema de O’'Donnell julgamos pertinente acres-
centar o enfoque estratégico proposto por Wanderley Gui-
Therme. Isso porque, como acentua este autor, na andlise de
politicas governamentais o essencial néo é saber quals as
demandas e quals os recursos existentes no sistema politico,
mas qual a intenciio das autoridades decisérias (decision
makers) : 0 que pretendem fazer com tais demandas e tais
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récursos, Esta é uma questZo de estratégia, e nio de tau-
salidadel 't

Esse enfoque estratégico abrange também.o problema
dos valores, pois as estratégias n&o sio escolhidas somente
em funcio dos recursos disponiveis para enfrentar um de-
terminado problema, mas porque maximizam os valores
incorporados pelas autoridades declisérias. A prépria deli-
mitacio dp que seja um problema depende do que as auto-
ridades consideram como merecedor de agfo governamental,
o que dependers novamente de seus valores basicos. Portan-
to, no esquema de W.Q. dos Santos, para se discutir poli-
ticas governamentais em termos de estratégia é preciso
levar em conta o8 zeguintes itens: ’

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

2. 03 recursos disponiveis e os melos legitimos para aumenti-los;

3. a pereepeio dos problemas considerando-se o3 instrumeéntos
econdmicos, politicos ¢ administrativos;

4. a3 escolhas efetlvamente feltas!s,

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
construgdo de Brasilla, devidamente reforgado pela ideolo-
gia desenvolvimentista dominante e pela atuacio do ISEB.
Parece-nos evidente que essa “prioridade” decorria da in-
corporagic de um conjunto de valores, maximizados pelo
presidente em seus discursos, cuja tdnica configurava a
ideologia desenvolvimentista dominante no periodo. Os re-
cursos disponiveis e os meios legitimos para alcancé-los sdo
concretamente percebidos, no terreno dos valores, pela

4 Wanderley Guilherme dos SANTOS — Comparative Public Po-
ltcy Analysis: a non-ezaustipe inpentory of queries, Buenos Alres,
mimeo, agosto de 1974.

Este autor desenvolve ums interessante critica & abordagem eco-
16gico-correlacional de politicas governamentals (cara acs auto-
res sistémicos) que enfatiza o ouipui monetirio como varidvel
bésica ¢ nlo percebe a mudanga nem a Inovaciio ao nivel das au-
tortdades e do préprio sistems.

15 W. Q. dos SANTOS, citada, p. 30.
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atuagio do ISEB, e, no terreno das “praticas”, pela admi-
nistraciio paralela e pelo recurso ao capital externo. A
percepcéio dos problemas e-as escolhas efetivamente feitas
podem ser englobadas em torno de toda a questdo, exaus-
tivamente discutida por C. Lafer '», da percepgdo do dilema
e da decisdo de planejar.

Retomando-se o esquema do enfoque estratégico, o
output legal (regulamentacdes, como portarias, leis, circula-
res e decretos) deve ser adotado como a varldvel basiea, como
a fonte de evidéncias mais importante para o analista de
politicas governamentais. Deve ser levado em conta o caré-
ter multidimensional dos regulamentos (no sentido de que
se relacionam com varias dimensées do grupo, atividade ou
comportamento atingido) e o problema da sua implemen-
tacéo efetiva, pols o simples fato de que uma lei fol feita nao
significa que ser4 aplicada v, -

Sobre a importéncia, no periodo Kubitschek, do output
legal lembre-se que os Grupoes Executivos foram criados por
decreto e que os regulamentos e instrucgdes referentes & en-
trada de capital estrangeiro (a Instrugéo 113 da SUMOC,
por exemplo) revelaram-se essenclals para a implementagio
da politica desenvolvimentista. .

Apods essa breve introdugdo sobre a andlise de politicas
governamentsis, cabe lembrar o objetivo Inicial: o que se
pretende é aplicar esse esquema ao estudo da politica eco-
némico-administrativa do Governo Kubitschek — considera-
da fundamental, juntamente com a atuacfio dos militares e
da alianga PSD/PTB, para a manutencio da relativa estabi-
lidade politica do periodo.

Nesse sentido, acentuamos o papel do Executivo, que as-
sume gradativamente todas as funcdes referentes 4 politica
econdmiea, principalmente em, detrimento do Legislativo, o
quat nio participa praticamente do processo declsério.

A caracteristica principal da economia brasileira no pe-
riodo foi a consolidagdo da industrializacfo e, assim, as
“questbes problematizadas” se referem todas ao desenvol-
vimento econdmico. A resposta do governo aos problemas
surgidos nessa 4rea (déficit do balanco de pagamentos,

15 Celso LAFER — The Planning Process and The Woazoﬂ System
in Brezil — citado, pp. 39-72 e passhm.

' 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 econémico polarizado em
torno do Programa de Metas. O Programa de Metas e as
medidas tomiadas pelo Executivo para implementé-lo —
principalmente a criagio da “administra¢io paralela” —
sdo, portanto, as politicas governamentais mais importan.
tes desse periodo. .

Retomando as Indagagdes iniciais — em que medida
aquelas politicas contribufram para a estabilidade do perfo-
do, de que modo reforcaram as virtualidades do sistema? —,
adiantamos que & medida era dada pela complementsridade
de interesses dos atores sociais mais importantes, os partidos
politicos da aliance PSD/PTB e 0s militares, em torno da
politica econdmica de Kubitschek.

Lembramos, outrossim, que na perspectiva do “modelo
de compensacio” a capacidade do governo para implemen-
tar o Programa de Metas fol considerada como a varidvel
que é mantida no sistema — e que garante & sua estabili-
dade —, embora haja momentos de ruptura entre as outras
varidveis. O governo teve efetivamente condi¢des para im-
plementar o Programa de Metas (néio apenas condicdes ja
dadas, como por ele criadas) e o fez de maneira extrema-
mente bem sucedida, nos termos da adequacgdo e coeréncia
entre meios & fing,

Na ética de adequacdo e “funcionalidade” (em termos
de eficiéncia e racionalidade), lembramos a formulagio 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 que
melos e fins objetivados nio apenas eram coerentés entre
si, como foram logrados. Prioridade para indistrias auto-
mobilfsticas, de comstrugio naval, siderurgia, reforma de
legislacdo tarifaria, concessio de cAmbio de custo para im-
portagoes de equipamentos, nio podem ser entendidas como
resultado do acaso, nem medidas toplcas para equilibrar o
balanco de pagamentos, que deram como resultado a ace-
leragfio da industrializacio. Ao contrario, elas foram con-
cebidas exatamente para . isso” '3, .

2 P, de OLIVEIRA — “A Economiz PBrasilelra: critica &4 raziio
dualista”, Estudos CEBRAP n? 2, 1072, p-
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Como a realizagio mais imporfante do governo — em-
bora Brasilia seja, concretamente, o seu simbolo mais visi-
vel — o Programa de Metas merece uma consideragéo es-

O objetivo principal do Programa de Metas era “ace-
lerar o processo de acumulac¢io aumentando a produtivida-
de dos Investimentos existentes e aplicando novos inves-
timentos em atividades produtoras”'’. Como fim ultimo
propunha elevar o nivel de vida da populagdo, através de
novas oportunidades de emprego, visando “um futuro me-

lhor”, ponto devidamente enfatizado pelo presidente em

sua campanha eleitoral e nos discursos ao longo do governo.

Incorporando aspectos de planos anteriores, e princi-
palmente os estudos da Comissdo Mista Brasil-Estados Uni-
dos (desde 1951) e do grupo CEPAL-BNDE (desde 1952),
de maneira mais ampla e sistemAtica, o0 Programa de Metas
consistia no planejamento de 31 metas distribuidas em seis

grandes grupos:-

— energia (metas de 1 a 5: energla elétrica, nuclear, carviio, pro-
dugéo de petrdleo, reflnacio de petrdleo); )
— lranspories (reequipamento de estradas de ferro, construgép
. de estradas de ferro, pavimentagio de estradas de rodagem,

construgio de estradas de rodagem, portos e barragens, mari-
nha mercante, transportes séreos — metas de 6 a 12);

— alimentagdo (metas de 13 a 18; trigo, armazéns. e sflos, frigori-
flcos, matadouros, mecanizacio da agricultura, fertilizantes);

— inddsirias de base (metas de 19 a 29: ag¢o, aluminio, metats
nio ferrosos, cimento, 4lealis, papel e celulose, borracha, expor-
tacdo de ferro, Indhstria de veiculos motorizados, Indastria de
construcio naval, maquinaria pesada e equipamento elétrico);

— educagdo {meta 30) ;

— construcio de Brasilla, a meta-siniese,

Duas medidas sio tomadas pelo poder central para
preparar a implementacio do Programa de Metas:

1# J, KUBITSCHEE — Diretrizes Gerais do Plano Nacional de
Desenvolvimenio, p. 39.

X Os dados sho de C. LAFER, The Planning Process etc., citada,

Pp. 161-207.
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1. unifermidade dos {ncentivos especlais oferecidos ao getor pri-

vado, através da crisgio de Grupos de Trabalho e Grupos
Executivos, subordinados ao Conselho de Desenvolvimento
(criado no dia seguinte & posse de Kubitschek);

2. simplificagio e especlalizacio dos Instrumentos de controle

da 4rea externa de Incerteza, através da criacfio de 6rgios es-
peciais, Estes, Intercoordenados por ligacdes formais e infor-
mals, controlavam as zonas de incerteza, decorrentes dos pon-
tos de estrangulamento internos e externos. Essas zonas de
Incerteza eram: incerteza financeira quanto A realizacio de
metas de infra-estrutura, dontrolada pelo BNDE, lancando
mao de seus proprios recursos ou de fundos federais; incerte-
"za quanto ao financiamento e tecnologia estrangeiros pars a
realizagio das metas de substituicio de importacdes, contro-
lada pelos Grupos Executivos especials, CACEX, CPA, SUMOC
e pelo Banco do Brasil 21,

Os resultados positivos do Programa podem ser inferi-
dos ao controle das zonas de incerteza, enquanto que os
negativos, ou “fracassos parclais”, sio imputados a uma
estimativa falha das necessidades futuras (carvdo e frigo- -
rificos) e ao fato de que algumas metas escapavam ao
controle dos érgios administrativos, como trigo e educa-
¢éo =,

Segundo Nelson Mello e Souza, o Programa de Metas
pode ser considerade uma vitéria da tecnologia politica-
mente amparada pela motivacic desenvolvimentista do
presidente; representou um esfor¢o de “raclonalidade” sem
o0 que dificilmente o governo teria logrado o éxito que logrou
e deixado a imagem ptibliea positiva com a qual jao passou
para a Histdria .

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

1 Idem, p. 158.

2 LAFER, p. 226. O autor assinala que o sucusso no setor de
energla foi tio imporiante e complexc (43,45 do programado)
que em 1980 o Congresso aprovou s criacio do Ebw«mno_ das
Minas e Energia, uma reforma administrativa parcial que &judava
a dimlnuir o congestionamento da Presidéncia. Ibidem, p-'171.

3 N. MELLO e S80UZA, citada, pp. 83-93.
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oposicio radical, queda da taxa de crescimento, crise econd-
mico-financeira gerada pela heranca de uma estrutura de
produgéio cadtica, de desequilibrios e graves pontos de es-
trangulamento. O agravamento das condigdes econdmicas
decorrla, em parte, da quase total auséncia de racionalidade
programadora no processo de formulagéo de politica econd-
mica e na condugdo dos negdcios do Estado, que se consti-
tuiram na marca registrada dos governos anteriores, O Pro-
grama de Metas seria, pois, o elemento propiciador de cat4-
lise politica através da~qual a ligagio governo-sociedade
u__ww.mw m.mbﬂmnm. e finalmente conseguida no decorrer do pe-
riodo 24,

Voltando a aplicagio do esquema de politicas governa-
mentals, a Emﬁ%mom%obwagﬁ nomﬁ&ono
serd vista em torno dos seguintes pontos: -

— & posicéio dos partidos (allanga PSD/PTB) em relaglio ao Fro-
grama de Metas (corresponde as processo fora do Estado).

— & administraclo paralela (corresponde As “repercussbes verti-
cals” dos processos dentro do Estado, assim como ao oufput
legal e & percepciio dos problemas no enfoque estratégico). A
inflagio e o capital externo.

— 0 papel da ideclogia desenvolvimentista (corresponde go nivel
do comprometimento Ideolégico das autoridades e & percepcic
dos recursos disponivels e os melos legitimos para aumenti-los,
no campe dos valores). .

Vejamos, em primeiro lugar, a posicio dos partides em
relacdo ao Programa de Metas, especialmente o PSD e o

# Idem, pp. 81-03.

L

A propésito, Jode Pinhelrg NETO relaciona o Programa de
Metas com a estabilidade politica num sentido inverso: “O Pro-
grama de Metas tinha condi¢des de implementagio pela prépria
establlidade politica que é condicio extrinseca para o éxito de
qualquer planejamentoc J4& o Plano Trlenal, embora um plano
global perfeito do ponto de vista técnico, nio contava com &
estabilidade politica do Governo Goulart, nem comando admints-
tratlvo, nem lideran¢a de equipe. Além do mais, visava a trans
formacdo global da soctedade, 0 que serla lmpossivel em 3 anos. ..
Entrevista citada, .
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O PROGRAMA DE METAS E INTERESSES '

PARTIDARIOS

Interesses partidirios e interesses “empreguistas” sem-
pre estiveram estreitamente ligados na politica brasileira,
como demonstraram varios autores, especialmente H. Ja-
guaribe no seu j& cldssico estudo sobre o Estado carterial.
Qualquer programa de desenvolvimetno econdmico engen-
dra novas necessidades em termos de cargos e fungdes —
e de como distribui-los, mantendo-se a “logica” do sistema
— ¢ 0 Programa de Metas n#o fol uma excecéo, mas, & nosso
ver, tal problema fol contornado pelo Executivo de maneira
bastante hébil na 6tica proposta da estabilidade politica.

No Governo Kubitschek houve efetivamente um au-
mente na capacidade administrativa (medida pela propor-
¢do de servidores civis selecionados pelo sistema de mérito
comparada com ¢ numero total de servidores federais), exi-
gido pela necessidade de controle central sobre as relagtes
econdmicas externas e a diversificagio interna, além da

- necessidade de novas politicas que assegurassem ao sistema
" sua capacidade de manutencdo e adequac¢éo as novas cir-

cunstincias. Mas o progresso do sistema de mérito nao fol
constante nem unilinear. A politica de clientela -persistia
emn certas areas, condicionando, portanto, ao nivel do Exe-
cutivo, a percepgio do dilema e a decisfo de planejar, e, a0
nivel dos partidos, a disposicio para a “barganha” eleitoral
€ para o apoio ao orgamento no Congresso.

Como aponta Juarez Brandio Lopes, assim como o de-
senvolvimento se deu de maneira desigual em todo o pais,
o crescimento do setor publico também nido foi uniforme.
Nas regides mnals “adiantadas” (Centro-Sul ¢ Sul) o apa-
reiho estatal cresce e se racionaliza em fermos de servicos e
empregos publicos para a popula¢do urbana e para as zo-
nas rurais circundantes. Mas nas regides “afrasadas” (Leste
e Nordeste) até mesmo os 6rghos 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 persisténeia da politica de clientela, devido &s caracte-

2% Juarez R. B. LOPES — Desenpolvimento e Mudanga Social,
CEN, 8P, 1968, pp. 103-108.
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risticas da representagdo legislativa (a “vigilincia conser-
vadora” face 2s inovagdes do Executivo), cujas pressdes ti-
veram como conseqiiéncia o aumento quantitativo no apa-
rato buroeriatico (com o efeito negativo de difusio de com-
peténcia e expertise na burocracia federal), pois o Con-
gresso guardava-se o “direito” de influir sobre nomeagcoes
€ cargos que deveriam permanecer — em termos de eficién-
cla e racionalidade — dependentes do sistema de mérito.

E nesse sentido que se compreende a afirmagéo de Cel-
s0 Lafer de que a politica econdémico-administrativa de
Kubitschek pode ser vista'como fator de reforgo & allanca
partidaria que sustentava seu governo. Segundo esse autor,
numa tese que vem a0 encontro de nossa hipétese. sobre a

. “habilidade” do Executivo para contornar os problemas de -

“empreguismo fisiolégico erénico”, o que Kubitschek tentou -

e conseguiu fol aumentar o grau de eficiéncla e controle
da economia deniro do aparaio jd eristente — além de
criar a administracio paralela —, pois uma reforma admi-
nistrativa global levaria a uma confrontaciio direta com
0s interesses e preocupagdes (amplamente representados

no Congresso) da ainda florescente politica de clientela. |
Kubitschek enfatizava incentivos (e nio ordens ou proibi- !

¢0es) como meios para implementar o Programa de Metas.
Essa énfase resultava de sua plena consciéncia (s percep-
¢do do dilema) de que, para uma bem sucedida combinagio
entre demandas e apoio, o estilo conciliatério era indispen-
sével, era a dnica saida possivel dentro da 16gica do sistema,
Assim, Kubitschek podia manobrar a allanea de forgas po-
liticas canalizando seus interesses em direcdes colncidentes

com seu plano e gerando o suporte politico necessdrio para .
sug implementagdo. Aqueles interesses podiam ser satisfei- /

tos pela margem de investimentos a curto prazo que eram
barganhados nas alocagbes do orgamento anual e na im-
plementacio de verbas especificas #,

.Se o0 Programa de Metas conseguiu ser implementado .,

sem grandes interferéncias dos partidos politicos e do Con-
gresso, teve dificuldades devido a questdes facilmente “po-
litizéveis”, como, por exemplo, quanto ao papel do capital

#* QCelso LAFER — The Planning Process cte. Sugerimos, sobre
este assunto especifico, uma “consulta generalizada” entre as pi-
ginas 105 e 131. Qs grifos sio possos.
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estrangeiro ou as metas rodoviirias, diretamente vidculd- .
veis aos interesses locais, mas também aos interesses dos
grandes empreiteiros ligados & clipula do PSD. }

As dificuldades criadas em torno das metas rodovié-
rias foram contornadas na medida em que o “poder” do
DNER (Departamento Nacional de Estradas de Rodagem)
nio era contestado; o DNER j4 era equipado com seus pro-
jetos vidvels e, principasimente, com recursos préprios. 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- ¢ novo plano sem antagonizar os organismos
ja existentes. :

O Congresso participava em todos os setores onde a
parte mais importante era a das verbas orcamentérias,
principalmente quando se fazia necessiria a elaboragio de
leis das quais dependeria a implementacéo de certas metas,
O exemplo mais interessante da participac¢io do Congresso,
segundo Lucas Lopes, refere-se & discussio em tforno da
meta de eletricidade e energla elétrica, que era muito am-
biciosa. O projeto de criaciio da Eletrobras era vinculado ao
Fundo Federal de Eletrificacfio, criddo ainda no segundo
governo Vargas (quando Lucas Lopes era presidente da
Cemig — Centrals Elétricas de Minas Gerals). Lucas Lo-
pes 3e opunha A Eletrobris, pois the repugnava a idéla da
desapropriacio das empresas estrangeiras no Brasil, no
caso a Light e as Empresas Elétricas Brasilelras (Grupo
Bond & Share): propunha a geragio de energia para o
Brasil, deixando-a distribuicio para a Light. Criou-se, pols,
um impasse politico: a Eletrobrds 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
Eletrobris, o Fundo Federal de Eletrificacfo seria posto &
disposi¢iio do BNDE para o financiamento da expansio do
sistema elétrico brasileiro. Assim teve infcio Furnas, que foi
0 grande passo para CaIrrear recurscs externos para o setor?.
Julgamos interessante lembrar que ‘Furnas fol criada por

7 Lucas LOPES, enirevisia citada. Sugerimos que aquela “emen-
da chave” pode ser considerada um “adiamentg estratégico™ de
que fala Jaguaribe,
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escritura ptblica, & qual compareceram representantes do
governc e das empresas privadas, sem nenhuma gutorizacdo
legisiativa especifica.

O Progrema de Metas e o PTB

Um dos aspectos mals importantes para uma possivel
aproximacéo entre os interesses do PTB (partido teorica-
mente representante dos trabalhadores) e projetos de de-
senvolvimento refere-se 4 conotagio imediata entre um par-
tido trabalhista e politica salarial * Segundo G. Cohn, no
Governo Kubitschek o operariado se encontrava em situa-
¢iio ambigua; de um lado, o avango no processo de indus-
trializagio propiciou o aparecimento intensivo de oportu-
nidades de trabalho. . .; de outro lado, intensificou-se a pres-
sdo econdmica sobre os assalariados em virtude do recurso
3 Inflacdo, de que se serviu o governo para financiar o de-
senvolvimento capitalista »,

No entanto, se a classe operiria 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 reagao do
partido enquanto tal, e nio propriamente a situag¢éo real
de suas bases. Para o partido era importante a expanséio do
parque industrial e, conseqiientemente, da oferta de em-
prego. E a politica salarial era favordvel ao partido. Num
periodo de 25 anos (1944-1968) os indices de saldrio minimo
real nos dois maiores centros industrializados do pais, Sao
Paulo e Rio, sio mais elevados justamente no Governo

® Emboras essa conotagio se]a lmediata, como lembra F. WEF-
FORT, ela encerra preconceitos e uma grande pobreza ldeoléglea:
“& evidente que o3 trabalhadores sio lmediatamente sensivels a
razdes de ordem econdmlica. Mas nio h4 por que Imaginar que
seu Interesse por saldrlos seja muito diferente do interesse, diga-
mos, dos professores unlversitirios on mais forte do que o dos
empresirios por seus lucros”. In “MDB: elltes e massas”, Opinido,
n? 14, fevereiro de 1973, p. 5.

»® Qahriel COHN — “Perspectivas das Esquerdas”, In O. IANNI
¢t alli: Politica ¢ Revolugdo Social no Brasil, Clvilizacio Brasilelra
1965, p. 148.
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Kubitschek, iniclando-se uma deterioragio em 1952 ‘(com
uma brusca elevacio em 1961, no Governo Goulart), sendo
que em 1968 o indice ¢ ainda inferior a0 mais baixo nivel do
Governo JK. Esses dados foram utilizados por F. de Oliveira
para mostrar que, devido & acelera¢iio da inversdo (relagéo
salério real-custo de reprodugéo da forg¢a de trabalho), tem-
se, na realidade, “um aumento da taxa de exploragdo do
trabalho sem necessldade de que esse sumento fosse osten-
sivamente dirigido no sentido de rebaixamento dos salérios.
nominais, objetivo que néc podia se impor & coligacio de
forcas politicas do pericdo Kubitschek e dos periodos Jénio
Quadros e Jodo Goulart, que repousava justamente na cha-
mada alianca populista’ %, . :

Esze é o ponto que importa na perspectiva deste es-
tudo. A allan¢a populista nio foi diretamente ameacada
por uma politica salarial ostensivamente desiavordvel, e
mesmo a inflagio 8é causou problemas de apoio no final
do perfodo. Como afirma N. Mello e Souza, a politica sa-
larial fol mitigada por uma série de medidas artificials de
contencdo do custo de vida, como por exemplo o prosse-
guimento da politica de conservacéo do valor nominal dos
aluguéis; a subvenciio ao transporte através de subsidios
para’ o cdmbio na importagio de petréleo; a imobilizagio
no valor das tarifas de ferrovias; a subvencio para a
compra de trigo etc. Assim, as importagGes subvenciona-
das, devido ao tipo de cAmbio favordavel, serviram para
conter artificialmente o incremento do custo de vida e fo-
ram um artificio para conter o descontentamentc popular
com & politica de financiamento inflacionirio do Erogra-
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 econémico e social. E o partido
podia aproveitar-se desse impulso sem ter que arcar com o
énus do exercicio do poder (naturalmente desgastante),
pols a responsabilidade direta cabia ao PSD, imediatamen-
te identificado com o governo, E nesse sentido que o PTB

L m.nmb..;mno de OLIVETRA, cltada, p. 53. O quadro com os indices
salarials estd na p. 47.

#  Nelson MELLO e BQUZA, cltada, p. 92.
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fol, em termos de interesses partiddrios, o malor beneficia-
tio com o Programa de Metas: o que “cobrou” de Kubitschek
¢ partido obteve, ou seja, 0 Programa nio tocou no mono-
polo estatal do vmwno_mo\ na Alcalis, na politica sidenirgica
¢ hidrelétrica, levando "3 ascensiio das massas pelo pro-
gresso, o que, de certa forma, também correspondia aocs
interesses dos militares nacionalistas. O Programa de Me-
tas vinha ao encontro das teses do “niicleo pensante” (ideo-
logico) do PTB, pelas propostas mals 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 inflagio. O PTB niio podia se tornar
um “nucleo pensante” demais, pols se tornaria uma espécie
de Partido Socialista, mais “intelectual”, e o partido preci-
sava, como condigfo essencial de sobrevivéneia, manter
constantes os “apelos s massas”. Era-esse o grande desafio
do Programa de Metas ao PTB: o partido tinha condigdes
de participar do poder com um programa ji organizado,

sério, e n&o mais com apelos puramente emocionais. .. Ma<

nao se deve esquecer que, se o0 PTB apolava a implantacio
da Induastria Automobilistica {que mobilizava milhares de
operérios qualificados, base ideal para o partido através das
confederacdes, sindicatos, reivindicacdes salarials etc.), era
contra a participagdo exageradamente majoritdria do ca-
pital externo, fazendo campanha para estimular a Fibrica
Nacional de Motores como empresa nacional, *

O Programa de Metas ¢ o PSD

J. Kubitschek sé ndo atendeu as reivindicac¢des do PTB
quanto & politica de domina¢do no campo — que permane-
ceu sempre sob controle do PSD e suds oligarquias. Lem-
bramos aqui a declaragio de Amaral Peixoto de que “se o
PTB recebeu muite, 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 Metas"” . Martins Rodrigues tam-
bém assinala que “a orientacio econémica do Programa de

2 A, M. DOUTEL DE ANDRADE, entrevista citada.

% E. do AMARAL PEIXOTO, entrevista citada.
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Metas era-contriria & ala mals conservadora do PSD; mas
o préprio Kubltschek estimulava:a ‘'ala moga’ contra Va-
ladares e os ‘caciques’. .. Seu governo marca o comego do
predominio da tecnocracia — com o8 grupo de trabalho e
08 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 [nteresse no
Programa de Metas, O partido nfo era apenas um reduto
de oligarquia rural, mas contava com importante grupo

* da burguesia “progressista”, diretamente beneficlada ¢om

o aumento do parque industrial. E quanto aos Interesses
rurais, a “neutralidade” do Programa foi a norma durante
todo o periodo: a politica de dominagdo no campo perma-
neceu Intocédvel, o que favorecia néo apenas ao PSD como
208 outros partidos conservadores, como a UDN. O Servigo
Social Rural, cujo projeto fol aprovado e transformado em
lei ainda em 1955, nfo afetava a estrutura da propriedade
e as relacoes de producio dominantes no eampo ¥

A Intenss Industrializa¢io ocorrida no periouo inten-
siticava o papel do Estado em detrimento dos partidos PSD
e PTB, na medida em que estes ndo eram os condutos mais

- apropriados para a expresséio dos interesses do grande ca-

pital nacionsal e estrangeiro, Isso porque, como sugere F.
Munhoz, “as forgas politicas de tradigio varguista — por
suas vinculagoes histéricas — eram mals capacitadas para
representar junto ac Estado os interesses dos setores bur-
gueses ligados & Indistria tradi¢ional” *, E como a indds-

1  José MARTINS RODRIGUES, enfrevisia citada,

33 A proposito, lembramos a declaragio de Daniel Faraco (P8D-
RS), entfo presidents da Comissio de Economia da Chmara:
“Enquanto eu for presidente desta Comissdio, nenhum projeto de
Reforma Agrirla passard por aqul” (citada por P. Mota Lima in
Reyista Brusiliense, n? 35, 1860). E ndo passou mesmo. Entre 1948
a 1088 foram arquivados na Cimara 213 projetos des reforma
agraria.

% Fiblo MUNHBOZ — Comportamento Sindical duranie o Qouver-
no Kubitschek, mimeo, S0-Paulo, 1978.
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tria tradiclonal era extremamente dependente do Estado,
em fermos de concessio de créditos, principalmente, tor-
na-se claro que o 'papei do PSD, quanto 4 defesa de inte-
resses econdmicos, se convertic na luta pelo controle das
instituices financeiras do Estado. % nesse gentido que
campreendemos a afirmagiio de Martins Rodrigues de que
“a politica financeira do pais era a politica do PSD” e de
gque todos os cargos “politicos” ligados ao Ministério da
Fazenda, inclusive o préprio, eram ccupados por pessedis-
tas. A propésito, lembramos que o pessedista mineiro Tan-
credo Neves, embora com notdvel prestigio em todas as
dreas polfticas, ndo ocupou posto ministerial durante o pe-
riodo, para nfio sofrer o inevitével desgaste de “pertencer
diretamente ao governo”, mas presidiu um-dos mals impor-
tantes 6rgaos do sistema financeiro do pais: a Carteira de
Redescontos do Banco do Brasil. De 1956 a 1958 Tancredo
Neves permaneceu na direcdo da Carteira de Redescontos,
acumulando a vice-presidéncia do Banco do Brasil, o que
significava, concretamente, controlar todo o sistema ban-
cirlo do pafs¥. Assim os atritos emtre diferentes grupos
dentro do PSD, sobre politica econfmica, ocorreram quase
sempre por questdes de crédito 3 industria tradicional, fren-

- te & protecéio ostensiva & indistria ligada ao,capital estran-

gelro (Instrugéo 113 da SUMOC, P. ex.). Um exemplo
tipico das erises polftico-econdmicas desse génerc foi a re-
cusa de Paes de Almeida (entdo presidente do Banco do
Brasjl) em cortar o capital de giro as industrias, e esse
atrito entre Banco do Brasil e Ministério da Fazenda tor-
nou invidvel a execugdo do Plano de Estabilizagio Mone-
taria elaborado e defendido por Lucas Lopes (Ministro da
Fazenda, pessedista) e¢ por Roberto Campos (presidente
do BNDE).

¥ Tancredo Neves acrescenta, em enirevisia citeda, que suz no-
mezglo, em 1958, para a Secretaria de Financas de Minas Gerals
fol um ato essenclalmente politico, visando promover entendlmen-
tos entre o governo desse Estado e o governo federal. O governa-
dor Bias Fortes estava praticaments rompide com Juseelino, pot
se conslderar desatendido em suas reivindicacdes econdmicas, e
Tancredo Neves tinha a conflanga de JK, de Bles Fortes e do PSD.
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Aliés, a prolongada crise provocada pela discussio em
torno da viabilidade do PEM reviveu, de certa forma, a par-
ticipagdo dos partidos no processo decisério. O PEM foi
apresentado pelo Ministro ao Congresso, mas foi debatido
em comisstes e nio em plenério, ou seja, o debate foi tra-
vado na “CAmara em Comisséio” », entre deputados e o
Ministro e seus assessores. Os debates eram extremamente
“politicos”, isto é, fugiam dos problemas puramente econd-
micos, envolvendo questbes correlatas, como por exemplo
a construgio de Brasilia. As leis propostas foram- aprova-
das com emendas longamente barganhadas, principalmen-
te pela acéio dos grupos ligados as classes produtoras, como
8 FIESP, Associagbes Comerciais etc., representados pelos
partidos ®, ‘

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

— moeda ¢ crédito, com limitag¢éo de crédito e controle operacional
sobre bancos particulares;

— financ¢as piblicas, com equilibrie crgamentéirio acarretando
aumento nos impostos de renda e de consumo; -
— salirios, com revisio do salirlo minimd e restricio aos au-

mentos;

— halango de pagamentos, com controle cambial e monetério para
Impedir grande ampliagio da importacio de bens e servicos
estrangeiros, desburocratizagiio do setor exportador, elimlnacdo
gradual de subsidios camblals pars evitar estimulo ao consumg
de bens imporiados e investimento de equipamentas importados,

3 Comissio de Financas, Comissio de Economia e Comissfo de
Orcamento,

#» Lucas LOPES, enirevista citada. O ex-Ministro da Fazenda as-
sinala que “para discutir as questes mais espinhosas convidava
03 deputados para reunides particulares, como no ¢aso de Herbert
Levy (UDN-SP) sobre politica cambial”,
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As conseqliéncias mals conceretas dessas medidas serlam
altamente desfavordveis a todos os grupos representados
pelos partides: restrigio do crédito em geral, vital para a
Indtistria tradicional (dificultaria todas as transacdes co-
mercials também e restringiria o ritmo de expansio); alta
no custo de vida, como um plano inflacionério, o que afe-
taria diretamente as massas representadas pelo PTB e ou-
tros partidos de “esquerda” (Ferrarl, entfo lider do PTB,
¢ Sérglo Magalhies, do PSB, dirigem, na Cimara, viclentos
ataques contra o Plano); e, finalmente, 0 PEM represen-
taria efetivamente um freio ao desenvolvimento econémico.
O PEM contrariaria fatalmente o ritmo das obras e impedi-
ria_ a construgdo de Brasilia. Kubitschek desmentiria a
razio mesma de seu governo — o comprometimento priori-
tario — se aceitasse o PEM, o que significaria abandonsr as
metas e renunciar, concretamente, as proposigies desenvol-
vimentistas de “50 anos em cinco” ©,

Nessa mesma linha de interesses se compreende o éxito
conseguido por Kubitschek =zo capitalizar apoio de todos
os partidos (e grupos de pressdo, como a Federa¢do das In-
dustrias) por ocasifio de seu rompimento com o Fundo Mo-
netirio Internacional em junho de 1959. A decisdo nio tinha
uma conotagio ideoldgica, como slguns setores de “esquer-
da” assim a transformaram, mas decorriz basicamente das
exigéncias “irrealistas” do Fundo, que propunha um pro-
grama antlinflacionirio de choque (o que levaria ao im-
pedimento “orgAnico” do ritmo de obras) e da recusa dos
Estados Unidos em responder as solicitacfes da OPA (Or-
ganizacfo Pan-Americana) *', Kubltschek acaba rompendo

W Uma boa discussiic sobre o PEM encontra-se em Mérlo PE-
DROSA: A Opgdo Brasfleira, Rio, Clvilizagio Brasileira, 1966, pp.
170-199.

i A propdsito, lembramos a declaracfio de Hordcio LAFER, entfo
Ministro. das Relagdes Exterlores, pronunciando-se em nome do
presidente da Repiblica, a0 condiclonar o entendimento com o
FMI & nossa condicfio de “soberania naclonal”: “Estilve no FMI,
cnde presidi conferdnclas. Uma de suas finalldades é garantir
a establlldade das nagdes associadas. Quando o Sr. Kubitschek
defende medidas que visam A nossa egtabllidade, ele & quem esta
realizando a verdadeira politica do Fundo” (citada por Paulo
Motta Lima, in Reévista Brasiliense, n? 24, 1339, p. 51).
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fambém com o PEM, quando substitui Lucas Lopes por Paes
de Almeida no Ministério da Fazenda e Roberto Campos por
Liucio 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 exigéneias do Fundo Moneté-
rio Internacional lembramos a posigéo do economista Celso
Furtado: “Podemos, portanto, afirmar que os economistas
do FMI sdo plenamente objetivos quando pensam em eco-
nomia altamente desenvolvida (...). Transplantadas para
um pafs como 0 nosso, as dedugdes do Fundo Monetério re-
suitam ser muito menos objetivas; nio sendo possivel pen-
sar em termos de pleno emprego da méio-de-obra, a estabi-
ldade passa a ser wm problema estritamente de nivel de
precos. Ora, tidas em conta as flutuagdes da procura externa
€ a preciria orientagio dos investimentos, manter estavel
o nivel de pregos, sem outras medidas, pode custar desem-
pregoe permanente de parte da capacidade produtiva. Dessa
forma, a establlidade poderia ter um custo mais alto que a
prépria Inflagio” «, )

Nio se pode esquecer que o Programa de Metas, apesar

“do apoio da maioria parlamentar PSD/PTB, nio consegulu

unir a classe politica, como aponta Nelson de Mello e Souza,
“‘obrigando o governo a uma série de expedientes margina-
lizados do Congresso. O fendmeno repercutiu de maneira
grave, chegando a ser apresentado’um projeto de lei, o de
n? 330/1959, em que a Cimara dos Deputados pretendia
recuperar o direito de participar do processo de formulacio
da politica econdmica. Em sua justificativa apresenta-se a
chamada usurpagéio do poder politico do Congresso, ale-
gando que a soma de poderes Investidos em certos érgéios
de administragde publica os transformavs em formulado-
res, de fato, da politica econémica, Entre eles apontava-se
& SUMOC e o seu papel no comando da politica cambial,
8 CACEX em suas decisfes sobre similares que afetam a
posicio da Industria estabelecida no pais em méos de em-
presarios naclonals, o Conselho de Politica Aduaneira
(CPA) e o Banco Nacional de Desenvolvimento” 8, O de-

12 Celso FURTADO — A Pré-Revolugdo Brasileire, Rlo, Fundo de
Cultura, 1982, p. 83,

3 Nelson de MELLIO e SOUZA, citada, pp. 83-80.
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bate prosseguiu, denfro e fora do Congresso, Sem sucesso
para os deputados. Mas se aquele projeto fosse aprovado e
¢ poder politico do Congresso fosse “restaurado”, a exe-

cugdo do Programa de Metas estarla fatalmente compro-

metida,

Essa questdo nos remete diretamente 3 discusséo wo
fortalecimento do Executivo na formulagéio da politica eco-
ndmica e a criagio da “administra¢io paralela”,

6. A ADMINISTRACAQO PARALELA

Na lnha de anélise de politicas governamentais con-
anmwm.n_om a administraciio paralela o melhor exemplo para
as “repercussoes verticals” dos processos’ que ocorrem no
interior do Estado. Isso porque ndo somente o esquema de
administracio paralela ilustra muito bem & atribui¢io de
recursos e responsabilidades a unidades formalmente de-
pendentes da unidade geradora da politica (os novos érgaos
mmumunmuemm diretamente do Executivo), como produz agquela

cristalizacdo institucional”, que seria todo o aparatoe buro-
critico criado especificamente para a implementacdo do
programa desenvolvimentista. Quanto ao enfoque estrats-
gleo lembramos que todos os itens por ele englobados dizem

respeito 4 administracéo paralela — os recursos e mejos, a °

bercepeao dos problemas e as escolhas efetivamente feitas.

Em que consistia, afinal, essa administracéo paralela?
Nos termos anteriormente propostos — o desempenho do
sistema politico e, principalmente, a eficdcia de seu outpul
-—, & administracfio paralela foi a melhor resposta do Go-
verno Kubitschek, numa combinag¢io adequada entre a
percepeao dos problemas ¢ as escolhas efetivamente feitas,
dados os recursos e os meios disponiveis e a relagio de for-
¢as politicas atuantes que exigia um estilo coneiliatério.
Em termos concretos a administragio paralela era consti-
tuida por érgdos j4 existentes, e “eficlentes”, como a
CACEZX (ligada a0 Banco do Brasil), o BNDE e a SUMOC,
mais os novos érgios, executivos ou de assessoria, os Gru-
pos Executivos, os Grupos de Trabalho e 0 CPA (Conselho
de Politica Aduaneirs).

A administra¢fo paralela era, portanto, um esquerns

racional, dentro da légica do sistema — evitando o imobi-

lismo do sistema sem ter que contesté-lo radicalmente —,
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uma vez que os riovos ¢fgdos funcionavam como centrds de
assessoria e execugdo, enquanto que o3 antiges continua.
vam a corresponder aos interesses da politica de clientela
ainda vigente #.

Se o papel do Executivo fol importante, cabe ressaltar a
atuacgdo preponderante do presidente. Essa atuagdo se ex-
primia, no campo dos valores, pelo comprometimento prio-
ritario do presidente com o desenvolvimentismo, e, no cam-
po das préticas, correspondia & sua participacio direta na
criagio (por decreto) dos grupos executivos e outrgs érgaos
administratives, aproveitando sua experiéncia no governo

" estadual de Minas Gerals e nomeando uma equipe de técni-
cos j4 testados nos trabalhos da Comissio Mista Brasil-Es-

tados Unidos e no grupo CEPAL/BNDE e nos quadros da
Fundacdo Getiillo Vargas, os quals deram origem & elabo-
ragiio do Programa -de Metas.

Ademais Kubitschek compreendeu que os parimetros
da Constituicdo de 1948 estavam exauridos. Esta Constitui-
¢io, considerada “retrégrada’” pols alimentada por um “li-
beralismo irrealista” (num século em que a intervencfio do
poder estatal na atividade econémica era uma fatalidade
inexordvel}, proibia a delegacio de poderes, o que significa-
va amarrar o Executivo -— na sua forga dinimica e cria-
dora — a0s caprichos de um Legislativo inorgénico e indis-
ciplinado pela pluralidade da representagio partidiria.

- Assim, Kubitschek criou instrumentos extraconstitucio-

nais, uma forma sub-repticia de obter delegagio de pode-
res para a realizagio do Programa de Metas, que jamais
teria sido possivel se tivesse que passar pelos tradicionais

*  Quanto a csse approach conciliatério, lembramos a proposigio critica ae C. Lessa
de que “as solucdes adotadas para a execugfio do Plano seguiram sempre as linhas de
menor resisténcia politica... ndo houve, neste periodo, salvo raras excegdes, preocu-
paglo com a reformulagdo instrumental ¢ redefinicdo do papel do Estado. Mobili-
zou-s¢ ¢ utilizou-se intensivamente o velho aparetho, nele apenas introduzindo ajus-
tes parciais, sem qualquer definicio global da tarefa” (in Quinze anos de poiftica sco-
némica no Brasil, CEPAL/BNDE, Rio, 1964, mimco, p. 85). E evidents que nfq (o
essa a intengdo do autor, mas sua proposiio reforga o estilo conciliatdrio e nossa hi-
pétess sobre os meios para manter a cstabilidade politica.
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processos de tramitagéo legislativa, caracterizados pelas
longas negociagdes, ‘entraves oposicionistas ete. ® verdade,
. portanto, que 08 grupos de trabalho e os 6rgios executivos
criados pelo presidente e a ele diretamente subordinados,
vistos sob o' &ngulo de um estrito legallsmo, constituiam
uma ofensa & nao-delegacio de poderes ditada pela Consti-
tuicdo. Uma excelente titica de Kubitschek consistia em
apresentar ao Congresso o programa orgamentdrio em for-
ma de verbas globais (e n&o 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 QGrupos de Trabalho, as socledades
de economia mista, as empresas publicas, receblam as ver-
bas globais, que aplicavam de acordo com sua conveniéneia,
independentemente de um apoio. especifico do Congresso +,
O esquema era racional e eficiente, mas ao manter as
forgas politicas sustentadoras do governo athelas ao pro-
.cesso decisério na politica econdmica, aumentava gradati-
vamente a preponderincia do Estado sobre a socledade civil,
Apesar do cartorialismo alnda vigente em certas 4reas
— dilui¢fio do sistema de mérito mais manutengio da po-
litica de clientela —, & importincia e & prepanderdncia do
Estado sobre a socledade civil cresceram 4 medida que ele se
tornava cada vez mals “eficiente” para controlar a econo-
mla através do esquema da administragio paralela. Segun-
do C. Lafer, “os bolsdes de eficidncia do Estado tiveram
condigdes de controlar a economia, através do esquems da
administra¢io paralela, precisamente porque, no processo
de substitui¢io de importagdes, puderam controlar as zonas

_ de Incerteza, vitais para o sistema” *, .
.N Em outro estudo este autor vincula a questio da admi-

» nistragio paralela ¢ vigéncia do

“a inovagdo trazida pelo Programa de Metas foi a de am-
‘pliar a raclonalidade do sistema administrativo brasileiro,
a0 propiciar uma viséio integradora do conjunto da econo-
mia, planejando, pels primeira vez, de forma consistente,

4% Tancredo NEVES, entfrevista citada.

4 Celsg LAFER — Sigtema Politico Brasileiro: estrutura e proces-
0, p. 01, . :
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¢ processo de substituicio de importacoes para atender 2
dindm!ica do populismo” ¥, )

Concordando com a afirmacfio acima, nos termos da
eficicia e, principalmente, da “forma consistente” com que .
fol implementada a administracfio paralela, ressalvamos
uma davida quanto & sua inteira “originalidade” ou “ino-
vagio”. Como lembrou Afenso Arinos, “a administracio pa-
ralela do Governo Kubitschek foi altamente importante,
mas estruturas administrativas paralelas J4 existiam desde
os tempos de Getllio Vargas, que implementava varias po-
liticas sem dar satisfacbes ao Congresso, ao Tribunal de
Contas ete.” &, . . .

Inteiramente “original” ou n#o, o que importa neste
estudo & salientar que a administragio paralela correspon-
deu ao mAximo aquelas virtualidades do sistema politico,
concorrendo para a manutenciao da relativa estabilidade
politica. Vejamos em seguida o que foram os prineipais 6r-
gados paralelos: os Grupos Executivos ¢ os Grupos de Tra-
balho. . .

05 GRUPOS DE TRABALHOQ

Os Grupos de Trabalho forsm formados a partir de
grupos de estudo j& existentes, dentro do Conselho de De-

# -Celso LAFER — “Estado e Socledade — problemas de planeja-
mento”, in Argumento, vol. I, n® 2, 1873, p. 88. Numa linha de ani-

lise diversa, pois parte de nogdes de “crise de hegemonia” e “crise
orgnica”, . WEFFORT vincula.a vigéncia do populismo com as
estrutura duais, propondo uma perspectiva para o exame das pos- N
sivels solugbes politicas e ideoldgicas encontradas pelas forgas po-
lticas do perfodo. Citamos: “Val no mesmo sentldo de Indicar o
campo das solugdes’ a caracterizacio do populismo como ‘politi-.

ca’ ou ‘regime’ através do qual o sistema politico trata de resol- /
ver, embora com é&xito duvidoso, a crise de hegemonia, bem como \

a caracterizagio das ‘estruturas duals’ de representagio de in- |
teresses econdmicos, 0s quais passam por dentro e por fora das /
instituicdes previstas pelo Estado, ¢ mesmo a dualidade institucio- d
nal da prépria administragiio estatal dividida entre os organismds J
centrals e os ‘organismos parslelos’ submetidos diretamente &
Presidénecla da Repdblica™. In Pariidos, Sindicatos ¢ Democracia. y
— glgumas questbes para o estudo da histéria do periodo 1945- .
1964, citada, p. 9.

4 Afonso Arinos de MELO FRANCO, enirevisia cifada. ’ 4
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senvolvimento para o estudo de metas especificas. Ndo ten-

do fungéo executiva, os Grupos de Trabalho representavam
eficientes assessorlas que preparavam projetos de lel ou de

regulamentacio sobre um determinado projeto em vista

— ¢ ndo simples relatérios — visando, principalmente,
maior eficiéncia na padronizacio da o»mﬁm. e manipulacgo
dos incentivos.

Tais projetos podiam ser eventualmente aproveitados
como: .

— exposicio de motivos do Presidente ao Congresso;

— proposta so Presidente da Repfiblica para expedicio de um
futuro decreto;

— proposta legislativa para debate parlamentar;

— regulamentsaciio dos 6rgios a serem criados,

Assim, os projetos dos Grupos de Trabalho constituiam
elicientes uuovoaﬂwm 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 apelo especifico para a implemen-
tagdo de suas metas.

. A.composi¢io dos membros dos Grupos de Trabalho
era culdadosamente feita levando-se em conta os interesses
de cada meta em estudo. O secretirio executivo era sempre
um funciondric do Conselhe do Desenvolvimento: cada

grupo contava com um certo niimero de representantes dos

orgéos chaves da administracio do setor interessado, como,
por exemplo, da CACEX, da SUMOC, da Carteira de Cim-
bic do Banco do Brasil, do BNDE, da Confederagic Nacional
da Indastria, dos Eaﬂmnom etc. Logo, os Grupos de Tra-

balho uo&Eu elaborar os projetos ji contando com a possi- |

bilidade de solugio dos problemas cruciais: o financiamento
e verbas orgamentarias. Isso porque os Grupos de Trabalho
jd contavam com a concorddincia dos Grupos Ezecutivos,
que deveriam se manifestar oficialmente sobre os projetos,
uma vez que representantes desses grupos fazlam vmﬁ._m
também, dos Grupos de Trabalho.

£ nesse sentido que o Programa de Metas - teve sucesso
nos selores nos quais os Grupoes de Trabalho tiveram resul
tados positivos. A eficiéncia do Programa de Metas pode ser
considerada, portanto, como fungic da eficléncia dos Gru-
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pos de Trabalho, 03 quals, no entanto, foram “obscurecidos”
pela atuagfio mais visivel dog Qndvom Executivoa ¥, O3 Gru-
pos de Trabalho foram da maior importincia para a simpli-
ficacioe e especializagac dos instrumentos de controle, permi-
tindo ao governo maior capacidade para manipular a drea
de incerteza externa. -
Entre o8 Grupos de Trabalho destacam-ge: 0 GT n? 1,
que estudou o problema da revisdo da legislacio de ouonm_w
elétrica e onde, me primeira vez, fol tratada de forma
sisteméitica a questdo da corregio monetéria; o GT n® 5,
sobre a meta do ag¢o; o da mecanizagdo da agricultura;
o da borracha; o da frota aérea civil; o de papel e celulose; o
de exportacéo 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- -

plementac¢io de uma meta especifica e foram sendo grada-
tivamente criados, do Inicio do governo até meados de 1958.

OS GRUPOS EXECUTIVOS

.03 Grupos Executives foram criados por decreto, o
que alijava a interven¢fio do Congresso 3, e podem ser vistos
como uma tentativa inovadora, um esfor¢o de coordenagio
do processo decisério, em termos de um esquema ligando
setores publicos e setores privados. Neles participavam, ao
lado de administradores publicos, industriais do setcr pri-
vado, sendo que em caso de conflito o governo tinha a
dltima palavra, Os industriais participavam néo apenas
como representantes de interesses particulares, mas como

¥ Lucas LOPES, entrevista citada.

5 A relagho encontra-se em C. LAFER: The Planning Process
etc,, p. 141,

51 Nesse ponte, e lembrando a “cristalizacio Institucional” pre-
vista na andlise de politicas governamentals, compreendemos a
afirmagio de C. LAFER de que a delegagio de facto de poderes
do Legislativo a0 Executivo era uma institucionalizacio — dentro
das variivels operacionais do sistema — do métode de aproxima-
¢hes 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 indastria nacional 52, -
Concretamente, 03 Grupos Executives eram todos os

érgios responsiveis pela concessio e manipulagio dos-in-

. centivos necessdrios 4 implementacio 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-
portincia dos GE centralizando a agio administrativa —
em termos de lcencas de importagdo, cAmbio, financia-
mento, avais e garantias ete. —, a0 mesmo tempo em que

* descentralizava a execuc¢do de suas decisdes.

Na ética da estabilidade politica a vantagem principal
dos Grupos Executivos consistia em sua-autonomia orga-
mentaria e de recrutamento de pessoal (fora do controle
do Ministério da Fazenda e da “politica empreguista”), o
que lhes garantia uma grande margem ce flexibllidade
operacional, o que seria impossivel se os interesses clien-
telisticos — partidarios ou nfo — fossem levados em con-
sideragSo. Um exemplo dessa impossibilidade em com-
binar eficdcia de desenvolvimento acelerado planejado com
atendimento de interesses particulares se evidencia no insu-
cesso da CEPA (Comisséo de Estudos € Programas Adminis-
trativos), eriada em agosto de 1956, porém bloqueada no

Congresso, onde, mesmo com imimeras emendas, nio con-

seguiu ser aprovada. Os Ministérios — em perfeita sintonia
com o “estilo conciliatério” do prisidente e suas promessas
(todas cumpridas) durante os acordos pré-eleitorais — se
preccupavam mulito mais em atender #s necessidades poli-
ticas dos grupos ou partidos 2 que se vinculavam do que a
seguir politicas mais amplas de desenvolvimento nacional.
A mudanca ministerial, por exemplo, devia-se muito mals
43 pressoes ligadas a interesses politico-partidirios do que &
critérios de adequacgio ou eficiéncia %,

%2 Nathanlel LEFF — Economic Policy — Making and Develop-
ment in Brazil (1947-1964) — N. Y., John Wiley & Sons, 1968, pp.
56-51.

3 Nessa mesma linha de srgumentagio MNelson de MELLO ¢
SQUZA assinala que o Conselho da SUMOC, a CACEX, ¢ Banco
do Brasll através de suas carielras especializadas, O Ministério
da Fazenda com ¢ dominig dp orgamento, o do Trabalho cuidando

da politics salarial e as principals autarquias e empresas do Esta-
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Entre os Grupos Executivos destacam-se o GEIA !(ju-
nho de 1956), encarregado da implementacio da meta de
industria de veiculos motorizados; o GEICON (1958), en:
carregado da implementagdo da industria de construcfo
naval € que funcionou gragas a criacio do Fundo da Mari-
nha Mercante pelo governo; o GEIMAPE (1959), encarre-
gado da aprovacio e recomendacdo de projetos e seus res-
pectivoes incentives para a industria de bens de capital, ou
de maquinaria pesada. Assim, as metas que, diretamente,
propunham substituigio de importagfio da industria de
bens de capital tinham Grupos Executivos; as outras me-
tas dependiam mais da CACEX (para licencas de importa-
¢oes) e da SUMOC (para facilidades de comércio externo) *.

Além dos Grupos de Trabalho e dos Grupos Executi-
vos, outros drgiaos administrativos também foram impor-
tantes, no esquema da administragiio paralela, embora nao
tedos “originais” aoc Governo Kubitschek.

O CONSELHO DO DESENVOLVIMENTO

O Conselho do Desenvolvimento fol criade por Ku-
bitschek como uma _primeira tentativa de centralizar o pro-
vesso de formulacdo da politica econdmica, dando-lhe coe-
réncia e condigées institucionais de comando e coordena-
¢do execulivas, funcionando entio como orgiio central de
planejamento, ao nivel de assessoria da presidéncia. Dele
faziam parte todos os Ministros de Estado, membros do
Estado-Malor ‘das Forcas Armadas e consultores especiais.
Mas o Conselho subdividiu-se em vérios grupos, visando
apenas o controle das politicas setorials, ou seja, cada qual
seguindo seus préprios fins; conseqiientemente, o Conselho
nunca chegou a cumprir a fungéio 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 4 extrema dificuldade de se

do seguiram atuando de forma tradicional... preenchendo cargos
ndo em fungio das necessidades técnicas de coordenagio do Pla-
no, mas para manter, pela ldgica do compromisso ¢ da concilla-
¢do. o esquema politico do qual dependia o governo. Citada, p. 83.
* Dados de C. LAFER — The Planning Process ste, eltada, p. 138

it Nelson MELLO e S8OUZA, citada, p. 87.

a3




reunir; se ‘funcicnou’ de alguma maneira, pelo menos
uonBEBou_.b deve-se ap fato de_que eu acumulei a tunicio
-de moouaawno Executivo do Conselho com a de Pregidente
do BNDE e a maior parte do S.og de Metas nmuou&w
dos recursos levantados pelo BNDE" %,

O BANCO NACIONAL DE DESENVOLVIMENTO
ECONOMICO — BNDE

. O BNDE fol criado no segundo governo de Getilio
Vargas (lel de 20/6/1952) como resultado dos estudos feitos
pela Comissiac Mista Brasil-Estados Unidos, visando a exe-
cugic de um programa de reaparelhamento e fomento
econdmico na esfera federal.

O Programa de Metas incorporou projetos da Comissia
Mista alnda nao implementades. Essa incorporacio decor-
ria de uma estratégia fixada: aproveitar os projetos j4 pu-
blicados, com estudo de viabilidade j& definido ete., que
teriam, uoug«o maiores chances de conseguir financia-
mento externo. Por exemplo, o primeiro empréstimo finan-
ciado pelo BNDE fol do Eximbank (151 milhdes de déla-
res), destinado exclusivamente aqueles projetos ainda nio
implementados pela Comissdo Mista, mas jA devidamente
estudados ¥,

Se os Qnﬁvoa Executivos resultavam na viabilidade
administrativa para a execugio do Programa de Metas em
relacio ao setor privado, o BNDE representou a principal
fonte de controle sobre os mecanismos de financiamento
do setor piblico * ligados &s metas de infra-estrutura. Esses
recursos eram, principalmente, avais e garantias indispen-
séveis para a ouambmmo de financiamento externo. A eficién-
cia do BNDE deveu-se, em mnwnnm parte, ao respeito pelo
sistema de mérito e ao uso de “pessoal emprestado em car-
gos em comisséio”, O uso de pessoal emprestado fol a prin-
cipal solugio encontrada por Kubitschek para superar a
fragmentacao de competéncia e expertise na burocracia,

3¢ Lucas LOPES, enirevista citada.

7 Idem.

% Segundo N. LEFF (citada, p. 53), entre 1952 e 1984 aproxima-
damente 8B4% das financas do BNDE se destlparam so progresso
‘do setor prblico.
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pois eram requisitados os melhores membros do funciona-
lismo pidblico. Essa requisicdo foi relevante em termos de

- estabilidade politica, pois ndc amea¢ava os interesses da

politica de clientela (os requisitados j4.eram funclondrios)
e congregava num 6rgdo de importincia crucial os melho-
res técnicos, sem prejudicar o ngaoﬂm,ﬁmuﬂc dos drghos
de onde safram *.

OQH@OMQNOMOQ 0 Oﬁhmh Ohg.ﬁho Uh
SUDENE :

O CPA (Conselho de Politica Aduaneira), criado por
lel em 1957, tinha poderes pare aplicar tarifas de uma ma-
neira flexivel, de acordo com as necessidades do pafs no
processo de mcumz_..ﬁnmo de importagoes., O Conselho tor-
nou-se um 4rgdo de controle das zonas de incerteza exter-
na, podendo reduzir em até 50% os impostos sobre maqui-
naria importada, se nio houvesse similar nacional, de ma-
neira 8 estimular a Importagio de bens visando o desen-

‘volvimento industrial.

O CPA fol um importante érgéo de administra¢ido pa-
ralela (com delegacio de facto de poderes do Legislativo
para o Executivo), estando formal e informalmente vin-
culado aos outros orgios executivos. Informalmente porque
a diregdo incluia membros de outros érgios (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
comércio, industria, agricultura, trabalhadores, que pro-
viam a necessiria Euoabmnwo garantia da noﬂan revi-
80 dos resuitados do Programa .

A Sudene, um novo drgio que se superpde aos ja exis-
tentes (DNOCS — Departamento Nacional de Obras Contra
as Secas — ¢ DNER) também é incluida na administragio
paralela. Cabe ressaltar, no entanto, o cardter eminente- -
mende politico da criagdo de um érgdo de planejamento
regional no Nordeste, subordinado diretamente ao governo
central. Isso significava, como aponta Amélia Cohn, “a ne-

% Os dados sio de C. LAFER, The Planning Process ete., p. 152
& O, LAFER, cltada, p. 144
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cessidade de centralizaciio do poder para retomar o controle
politico de uma regiio que, além de apresentar graves ten-
sbes socials e politicas, ao nivel da representacio politica
(resultado das eleicies 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
o governo: no CPA eram os interesses da burguesia indus-
trial ligada ao grande capital; na Sudene, os interesses
politicos e econdmicos das oligarquias rurais. Essa era, afi-
nal, a grande eficicla da administragdo paralela: manti-
nha as prerrogativas do Poder Executivo e removia os obs-
taculos para a implementagdo do Programa de Metas, nurm
esquema que combinava eficdcia com adequagéo e concilia-
¢ao politica, pois néo enfrentava diretamente os interesses
dos setores vinculados a.cada 4rea especifica.

Em seguida a esta visdo geral sobre o que foi a adminis-
tracdo parslela no Governo Kubitschek torna-se necessario
abordar, embora brevemente, duas questdes de politica eco-
némica que foram cruciais no perfodo: a inflagéo e o capital
estrangeiro. Tais problemas sdo percebidos do ponto de vista
do “enfoque estratégico”, isto é, em termos de percepgéio dos
dilemas, recursos disponiveis e meios para aumentar a efi-
cidcia e a racionalidade das escolhas efetivamente feitas. No
periodo em foco essa “eficacia” quanto a tais problemas se
confunde com a capacidade do governo para promover o
desenvolvimento econdmico sem antagonizar os grupos po-
liticos diversos que o sustentavam. Em resumo, o recurso a
inflagdo e ao capital estrangeiro foram alternativas “efica-
mmm:: para a promocio do desenvolvimento com estabilidade
politica, :

7. INFLAGAO
A inflagdo fol a principal fonte de oposigdo & politica

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

o A, COHN, citada, p. 98.
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ganda janista que pregava a “estabilidade de pregos, poli-
tica de austeridade para todas as classes” etc., levando &
vitéria o candidato das forcas oposicionistas em 1980. Mas
o recurso 4 inflacfio garantiu, em parte, o crescimento eco-
ndémico do pais. Em 1958 a taxa de inflag¢éo era de 19.2%, a0
passo que em 1960 era de 30,947 . Nos anos seguintes ela se
acentuou, mas no perfodo 56/60 nao atingiu niveis inconve-
nientes ¢om o desenvolvimento. Se, por um lado, provocava
distorgGes na estrutura de investimentos (por exemplo, te-
ria provocado especulagiio imobiliéria), por outro lado fun-
cionava como inflagdo de lucros, como técnica’de poupanga
forgada, ou melhor, técnica de conflsco salarial &

Entre os fatores Inflacionérios mais importantes do pe-
riodo nomeiam-se: os gastos inevitdveizs com o ritmo acele--
rado das obras e, principalmente, a construgio de Brasfla;
o declinio persistente dos precos (em délares) de nossos pro-
dutos de exportagido a partir de 1955; a superprodugio de
café (os estoques invendaveis eram financlados pelo gover-
no, isto é, o Banco do Brasil autorizava a corretagem em
Nova York para comprar nosso préprio calé) era a “expor-
tacdo em consignagio” ¢%; os empréstimos ao setor privado
através do Banco do Brasil; o excesso de dispéndios piiblicos,
sobretudo reivindicacdes salariais sancionadas pelo Congres-
s0 em nivel superior 4 possibilidade de crescimento da recei-
ta pliblica®. -

Os fatores inflaciondrios acima estavam todos vincula-
dos a interesses de determinados grupos. As aiternativas 4

inflagdo: diminuigdo do ritmo do desenvolvimento, estabill-

zacdo dos pregos e salarios através da redugfo dos saldrios
reals (o que levaria ao desemprego ou repressido palicial dos
movimentos reivindicatérios), redugdo nos empréstimos ao
setor privado etc., niio eram viiveis pois néo Interessavam
nem ao Executive {comprometido prioritariamente com o
desenvolvimentg acelerado), nem aos grupos que o susten-
tavam. Assim, a inflacéio, na perspectiva deste estudo, fol 2

2 Otdvio JANNI, citada, p. 154, .
&3 Lucas LOPES, entrevisiq cilada. .

» J. KUBITSCHEK — Discurso no Conselho Nacionza! de Economia
116/1/1981). In Revista do Conselho Naclonal de Economia, ano’
X, n? 12. 1961. p. 105,
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alternativa mais vi4vel para financiar o Programa de Metas
e a construcfio de Brasilla, uma vez que a reforma tributa-
ria (o que significaria melos coercitivos para levantar por
vias fiscals amplos recursos de investimentos) seria politica-
mente Impossivel, “dada a necessidade do governo de conci-
Har demandas e apolo dentro do sistema politico vigente” .
Como lembrou Tancredo Neves, umsa reforma tributaria
seria impossivel na época, pols dependia da sancdo do Con-
gresso e, embora o presidente contasse com a maioria, esta
também nio se interessava em apoiar uma medida que
incidiria desfavoravelmente sobre todos os grupos®,

8. O CAPITAL ESTRANGEIRO

A entrada em massa de capital estrangeiro foi a prin-
cipal fonte de oposi¢io & politica econémica do Governo

- Kubitschek por parte da “esquerda”. Mas o recurse ao ca-

pital externo fol a opgéo mais eficaz para a implementacao

do Programa de Metas, devido as zonas de incerteza e a ’

paralisia burocratica (morosidade no Congresso e ineficicia
na administra¢io piblica), como ja fol visto na discusséo
sobre a administragéo. paralela. . i
Entre 1955 e 1961 entraram no pais 2.180 milhdes de
délares e menas de 5% foi destinado a Areas fora das priori-
dades do governo. Os investimentos se concentraram na in-

63 C. LAFER, citada, p. 227. Em estudo ._.mamug este autor retoma
a inflagio como mecanismo e instrumento de regulamentacio da

Economia: “A inflacfio... pode funclonar como uma estratégla de

autofinanclamento e, neste seritido, ela foi usada na Repiblica
Populista. Na sua crise ela se tornou incontroldvel, e dai a politica
de reducio e controle da Inflacio posta em prética depols de 1864.
Convém lembrar, neste contexto, que uma das dificuldades da

inflacio como estratégia de flpanciamento da Reptibliea Popu- -

lista residia, também, na auséncla de mecanismos e instrumentos

nas mios do governoc capazes de controld-la... a SUMOC nBo

tinha efetivo poder executivo e centralizador sobre a oferta da
moeda”. Sistema Politico Brasileiroestrutura ¢ protesso, 880 Paulo,
Perspectiva, 1976.

o Tancredo NEVES, entrevista cltada,
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didstria automobilistica, transportes aéreos e estradas de

ferro, eletricidade e aco®. )

Nesse ponto convém lembrar que a participacio inicial
do capital norte-americano para a execucéo do Programa de
Metas ers irriséria. A indistria de construgéo naval se mon-
tou com capitals japoneses, holandeses e brasileiros; a side-
rurgica com capitais nacionais estatals (BNDE) e japoneses
(Usiminas); a automobilistica se montou predominante-
mente com capitais alemfies (Volkswagen), franceses
(Simca) e nacionais (Vemag). Esse ponto merece ser assi-
nalado, pois contraria a tese basica da “teoria da dependén-
cia”, 1sto 6, a implementacio do Programa de Metas néo
“dependeu” de uma estratégia especificamente favordvel do
pais hegemoénico no sistema capitalista internacional, ou
seja, nio houve “sincronia’” entre o3 movimentos internc e
externo. A estratégia nacional, de aceleragio da industriall-
zacdo, “encontrou viabilldade nas brechas do policentrismo,
com a emergéncia dos paises do Mercado Comum Eurcpeu
© a do Japdo €.

A posiciio de Celso Furtado é interessante, pols ndo toma
um “partido radical” a favor ou contra o capital estrangeiro

fout court: “Permitir o seu influxo desordenado serd, segura-.

mente, privar ¢ pais, no futuro, das reais vantagens da
cooperacio desses capitais, em setores de fecnologia menos
acessivel. Por outro lado, criar condi¢ies de hostilidade
generalizadp sos capitals estrangeiros significard aumen-
tar o preco que sempre teremos de pagar pela contribuicio
indispensével da téenica allenigena e, assim, diffeultar o
desenvolvimento do pais” @,

7 Nathaniel LEFF, citada, p. 42.
6 P, de OLIVEIRA, citada, p. 45.

Acrescentamos, com base em entrevista de J. EUBITSCHEK
{eitada), que a Ford e & General Motors, por exemplo, insistiam
que no Brasil nio haveria mercado que justificazse Investimentos
na Indfstria automobilistica. Na verdade, j4 desde o Governo
Vargas, a hostilidade americana 803 planos de desenvolvimento
nacitonal era evidente; no periodo Kubltschek as relagbes melho-
raram, mas 03 americancs nfo se entuslasmaram com o Programa
de Metas, muito mals preocupados (Foster Dulles era o Secretirio
de Bstado)} com o combate 3 *“subversio comunista”,

% Celso FURTADO — 4 Pré-Revolugdo Brasflefra, cltada, p. 87.
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Como o oulput legal fol considerado uma das varidveis
basicas na andlise de politicas governamentais, cumpre
ressaltar o papel da Instrucio 113 da SUMOC. Esta ins-
trucio, embora anterior ao Governo Kubitschek (assinada
em 17/1/55 com Eugénio Gudin no Ministério da Fazen-
da), alcangou neste perfodo seu ponto étimo de eficécla,
favorecendo a entrada em massa de capitals externos, sob
forma de bens de equipamento, ao permitir licengas de im-
portagdo sem cobertura cambial

O recurso ao capital externo fol, portanto, assim como
a inflacio, uma opgdo ainda condizente com o sistema
politico da época, do ponto de vista econdmico & politico.
Numsa fase de crescente substituigio de importacgoes, se o
capital externo marginalizava alguns setores industriais,
era-indispensavel para o projeto global de desenvolvimento,

" 0 que, de cerfa forma, correspondia a0s anseios de muitos

grupos, inclusive os militares. Quanto a este aspecto cabe
lembrar que o capital estrangeiro nio chegou a ser um
ponto de ruptura irreversivel com os militares — onde vi-
gorava forte corrente nacilonalista — enquanto nido alie-
nasse “a soberania e seguranga naclonais” (“A Petrobrés
& intocavel”).

Concordamos, portanto, com F.H. Cardoso, que afirma
existir uma “coincidéncia transitérla entre os interesses
-politicos e econdmicos que permite conciliar os objetivos
protecionistas, a pressio das massas e os investimentos es-
trangeiros, que sdo a condi¢io da prépria continuidade do
desenvolvimento, como no periodo frondizista, no Governo
JE e na via mexicana” 7, )

Essa “coincidéncia transitéria” fol eticlente no periodo
EKubitschek, mas o simples fato de ser fransitdrig carreou
a oposigdo virulenta do final do governo”. O debate sobre
0 capital estrangeiro remete diretamente & ultima questdo

0 Fernando H. CARDOSO & B FALETTO — Dependéneila e De-
senvolvimento na América Laling, Rio, Zahar, 1970, p. 123.

7! Conduzida pela Frente Parlamentar Naclonalista {(contra re-
messa de lucros ete.), pela UNE, pelo setor radical do PTB, peia
cisio radical do ISEB, e até pelos setores “ndo esquerdistas”,
irritados ¢om o FMI e a recusa dos Estados Unidos em responder

- h3 propostas da OPA.
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a ser abordada neste capitulo: o papel da ldeologia nmmmu-
volvimentista, como fonte de apoio difuso e especifico (cf.
Easton) ao governo e & sua politica econdmica.

5. O PAPEL DA IDEOLOGIA DESENVOLVIMENTISTA

F. Weffort é um dos autores que salienta o paradoxo

de uma agdo governamental que joga, simultaneamente,

com a Ideclogia naclonalista (presente nos grupos de tra-

dicdo varguista que a apdiam) e uma politica de tipo in-

ternaclonalizante no campo econdmico 72, .
Concordamos com Weffort em que as realizagdes do

- Governo Kubitschek foram, do ponto de vista do naciona-

lismo “getulista”, extremamente discutiveis — a grande pe-
netraciao do capital estrangeiro, se por um lado aumentou

" a8 possibilldades de superacéc do subdesenvolvimento, por

outro lado aumentou as disparidades regionais e contribuiu
para o enfraquecimento da j& débil “burguesia nacional”.
No entanto, o argumento acima, embora correto na consta-
tacdo empirica, perde aqui a relevincia, pols o que se
discule € 0 uso e as conseqiiéncias da ideoclogia (na dtica da
estabilidade politica) e ndo se o seu conteudo ¢ falso ou ver-
dadeiro, Além disso, existlam vdrios “nacionalismos”, e se
o Governo Kubitschek era considerado “entreguista” pela
“esquerda” (capital estrangeiro etc.), era “nacionalista” em
relacio & direlta reacionaria-radical de Lacerda e seguido-
res. O que parece pertinente lembrar é que a ideclogia na-
clonalista nio era “difusa” nem muito menos do governo,
mas sim a ideologia desenvolvimentista.

72 “O {ragico paradoxo politico que se expressa  na figura de

‘Vargas em 1954 ressurge em vArlos momentos do periodo posterior

até 1963 (embord As vezes nfo como tragédia, mas como comédia).
B é particularmente visivel no periodo Kubltschek, quando o pais
se abre ao grande capital Internacional g0 mesme tempo em que
apresenta as possibilidades de uma extraordinaria expansic da
ideologia do desenvolvimento capltalista naclonal, que deveria
transformar-se, até o Governo Goulart, na ideologla dominante
do periodo”. -Partidos, Sindicatos ¢ Democracia, citada, p. 69.
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O desenvolvimentismo tinha sobre o nacionalismo yan-
tagens que o tornaram mais atraente, tanto do ponto de
vista puramente ideolégico, quanto em termos pragmaéticos.

Ao nivel do poder central, grande difusor dessa ideo-
logia, é possivel afirmar que o desenvolvimentismo foi usa-
do como um recurso para a garantia da estabilidade do
sistema, em termos de mobilizagdo e legitimagio, Isso por-
que: )

- para ‘'a burguesia Industrial em expansiio o desenvolvimentis-
mo, a0 contririo do naclonalismo getullsta, evitava a énfase na
Intervengfio estatal na economia; .

— para a ¢lasse trabalhadora, se 0 naclonallsmo era uma “abstra-
¢40”, o desenvolvimentismo era concreto: a classe & mobilizada
alravés do exercielo do trabalho pela crenca num tfuturo me-
thor pelos frutos do desenvolvimento (malores possibilldades
de empregos ete.) 7;

~- para as For¢gas Armadas, como j4 fol visto, o, desenvolvimento
econdmico era indispensivel, em termos de defesa naclonal
(transportes, comunicagdes, energia, material bélico em ge-
ral ete.);

-- € quanto & “esquerda”, o debate situa-se no campo ldeolégico,
onde & fraqueza é grande pols seus defensores nso conseguizm
elaborar formulagdes priticas e programéiticas em relaghio &
economia nacional; o propric PC defendla uma posigio de
alianga ¢ de conefliagio, unia vez que a politica econdmica de
Eubitschek, mesmo com capital estrangelro; era um passo &
Irente para a “Revolugio Burguesa” e nm mal bem menor do
que 8 oposi¢io udenista, antipopular, antiprogressista e anti-
getulista,

Nas palavras de Miriam Cardoso “a ideologia inspira
um estado de espirito que se transforma num meio efetivo
para controlar as tensdes socials e politicas” ™, Para o pre-
sldente, n&o havia incompatibilidade entre a prosperidade
dos pafses ricos e suas pretensées econémicas e o projeto de
desenvelvimento de paises subdesenvoividos; o Brasil, como
parte do sistema capitalista global, devia pleitear uma maior
parte do “bolo”, importando a raciopalidade, acima das

aPuggagﬂnamgaﬁgﬂal:wmgﬁ«ﬁ&5@._:«7
das”, citada, p. 149, ]

7+ Mirlam CARDOSO, citada, p. 276.
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" barreiras nacionais, A relagio pais desenvolvido/pals sub-

desenvolvido ndo é vista como relagio de explorac¢io, mas

-como posigdo de inferioridade 7,

O ISEB (INSTITUTO SUPERIOR DE ESTUDOS
BRASILEIROS)

O ISEB, embora fundado em perfodo anterior ......
(14/7/55), diretamente subordinado ao Ministério de Edu-
cacdo e Cultura, foi “encampado” pelo Governo Eubitschek
com a intencio de transformi-lo num Orgao de assessoria,
apoio e sustentagio & politica econdmica desenvolvimen-
tista definida no Programa de Metas 7,

O ISEB {foi, portanto, outro recurso habilmente usado
pelo Executivo para a.propaganda do desenvolvimento e,
principalmente, para o fortalecimento do Estado. Como
afirma F. Weffort, o Governo Kubitschek encampa o na-
cionalismo como abertura ideolégica do “desenvolvimen-
tismo”, sendo, na realidade, uma forma de consagrag¢io do
Estado, uma transfiguragio teérica do populismo?. Em
estudo mais recente este autor assinala que “um dos as-
pectos mais complicados da histéria politica destes anos é
precisamente o de entender como foi possivel esta domi-
néncia da ideologia sobre todos os demais fatores que entéo
determinaram o andamento do processo politico. .. fot cer-
tamente s partir de meados dos anos 50 que a ‘ideologia
de Estado’ alcangou seus maiores indices de afluéncia po-
litica. .. Basta lembrar & respeito que nio apenas o ISEB
foil uma agéngia do Estado, como resguardava sempre uma

<73 Mirlam Cardoso, citada, p. 202.

76 Dgs Conselhos do ISEB participavam, além de professores e
“Intelectuals” de diversas 4reas, representantes do EMFA e dos
trés ministérios milltares, do Conselho de Seguranga Naelonal, do
Congresso, dos demais ministérios. ' :
Calo Navarro de TOLEDO — ldeologia do Desenvolvimento — and-
lise de uma instituigdo, tese de doutoramento, Assis, 1973, mimeo,
p. 22

77 Francisco WEFFORT — “Estado ¢ Massas no Brasil”, in Re-
viste Clvilizacdo Brasileira, n® 7, maio de 1968, p. 147.
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énfase estatista em-suss diversas varlantes de concepcdo
nacio L ) .
No final do perfodo (fins de 1958, inicio de 1959) a ci-

- séo entre os intelectuais “moderados” e os “radicais” foi a

expressio concreta da veeméncia do debate sobre o capital

- estrangeiro, visto pela ala mais radical (Vieira Pinto, por

exemplo) como o “embotamento da consciéncia naciona-
lista dos dirigentes”, ou seja, reanimando o debate entre
“entregulsmo” e “involugdo nacionalista”. Vale lembrar,
entre outros, o projeto Hanna de exportacio de minério de

ferro e a controvérsia que suscitou no ISEB sobre a matéria,

especialmente em virtude do langamento do livro O Nacio-
nalismo na Atualidade Brasileira, de Héllo Jaguaribe.

No entanto, o que importa neste estudo é considerar
que, embora o ISEB n&o tenha patrocinado integralmente
8 ideologia desenvolvimentista, nunca deixou de dar ampla
cobertura ao desenvolvimento capitalista como “dnica al-
ternativa vidvel” ‘4 superagdo do subdesenvolvimento bra-
sileiro 7, )

Ao nivel pessoal, Kubitschek ndo tinha “afinidades”
com 08 intelectuais do ISEB, embora alguns deles tenham
sido apontados como seus “assessores politicos”. Juscelino
nio tinha “assessores politicos”, mas uma entourage mi-
neira — do PSD ou nfo — que o acompanhava desde
0 governo estadual®, Sua “ideologia” era, na verdade, a

% Francisco WEFFORT — Partidos, Sindicalos e Democracia, mi-
meo, citada, p. 72. Acrescentamos que, numa linha de anélise di-
versa da nossa, o ISEB pode ser visto como um “aparelho ideolé-

gico do Estado”, na medida em que elabora & ideologla dominante;

assumindo “a orientagio da cultura”, a “diregio Intelectual e
moral” (persuasio, adesdo e promoglio de valores por melos deo-
l5gicos) que caracteriza a fungdio hegeménlca discutida por A,
GRAMSCI: Magquiavel, a Politica e o Estado Moderno, Rlo, Clvili-
za¢iio Brasllelra, 1968, Ver também, nests mesma linha, de Nlcos
POULANTZAS: Fascisme et Dictature, Parls, Seull/Maspero, 1974,
e de Louls ALTHUSSER: “Idéologie et Apparells Idéologiques d’Etat”
‘notas para uma pesquisa), Parls, mimeo, abril, 1970,

7 Calo NAVARRO de TOLEDO, citada, p. 247.

% Essa “mineiridade” ¢ sallentada por Afonso Arlnos de Melo
Franco, em entrevista citada: “O fato de Juscelino ser minelro fol
uma condigio necessiria (embora nfio suflclente, é ¢laro) para
nip exacerbar o impeto oposiclonista dos politicos mineiros. Pes=

249

o waesns, vy k]

AW

ML NSAT  X

m;;f‘m‘l

R i i

i
i

]

e L.}., Pty e ol

PEELY ot Tor




E e

*ideclogia” das realizagdes, do trabalho, do desenvolvimen-
to, que se concretizou na construciio de Brasflia, que, de
certa forma, desviava a atencio de oufros problemas po-
liticos Eﬁoﬂmﬂaﬁ porém ‘“espinhosos”, como reforma
agrdria, tributéiria ou universitaria.

10. CONSIDERACOES FINAIS

- Consideramos que a selegio das variidveis — o Pro-
grama de Metas e os partidos, 2 administragio paralela
e seus Orgdos principails, o problemna da inflaco € do ca-
pital estrangeiro, o papel da ideologia desenvolvimentista
— correspondeu 4 perspectiva proposta de ressaliar a con-
vergénceia dos interesses da alianga e dos militares. Neste
capitulo n&o se destacou o papel dos militares em relagio
4 politica econdémica, peis sua atuagdo nesse campo —
principalmente- quanto & ocupacfio progressiva dos car-
gos publicos mais lgados ao desenvolvimento — j4 foi
abordada no capitulo precedente.

Retomando a proposta inicial de examinar estabili-
dade do ponto de vista do sistema politico e seu desem-
penho, consideramos também que o desempenho do sis-
tema, nos aspectos especificos da politica econdmico-ad-
ministrativa, foi satisfatério no sentido de equilibrar inputs
€ outpuls. SBeguindo o esquema sugerido por H. Jaguaribe,
o desempenho do sistema politico engloba as seguintes
questdes:

— a tomada de decisoes;
— & construgiio do consenso e da legitimidade;
— g contribuicio a0 desénvolvimente ds sociedade 8.

soalmente, eu nfo tinhg Interesse em ‘assaltar a fortaleza mi-
neira’, Afinal, sou mineiro hi sete geragdes e me € penoso consta-
tar que, depois de Juscelino, Minas Gerais, politicamente, acabou.
Era extremamente iImportante manter ¢ poder local minetro e nio
delzar Sio Paulo dominar toda a cena politica, o que ji fazia no
campe econdmico™.

1 Hélio JAGUARIEE — U«unau&u:aname Politico, 840 Paulo! wuowm-
vmnnq». 1975.
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“Dizsa Pascal em seus Pensées qua Vempire fon-
dé sur Vopinion et Pimagination régne quelque

_ temps, et cet empire est doux et voloniaire; celuf de

la force régne toujours. Ainsi Fopinion est comme
la reine du monde matls la force en est le tyran’.
0 modelo conseguiit mostrar gue um governo como
o de Rubitschek, efetivamente fundado na opinidc
e na imaginacdo, pode manter-se por algum tempo.
Mas ndo conseguiu, infelizmente, negar, a ndo ser
na forma de uma aporia, que um governo fundado
nae forga perdurard indefinidamente”

Celso Lafer
1970




