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INTRODUCAO

Os anos de 1950 entraram na memoria popular e politica como uma
década de transformagdes econdmicas, ideoldgicas, politicas e culturais aceleradas. JK, o
presidente com “capacidade de produzir esperanga e de transforma-la em recurso de poder
politico” (Gomes, 2002, p. 7), ficou marcado pela ousadia de suas realizagdes, pela sua
cativante e sedutora personalidade, e, especialmente, como o presidente que mobilizou a
sociedade brasileira em torno da constru¢do de um pais moderno, pois, se antes se falava
em “fomentar o desenvolvimento”, com JK a proposta desenvolvimentista ganhou folego.
Na memoria coletiva esse periodo se consagrou e passou a ser denominado de os anos

dourados.

J& no imaginario politico, JK se mantém presente como um exemplo e um
legado de que os atores politicos buscam apropriar-se, pois, apesar de se saber que nao
houve consenso em sua campanha, os antecedentes de sua posse foram dramaticos e sua
gestao foi duramente combatida (cf. Lafer, 2002, p.1), JK mudou o pais ao levar adiante sua
proposta de realizar “50 anos em cinco”, foi capaz de transformar objetivos em resultados,
transformando o Programa de Metas na primeira experiéncia de planejamento a ser

totalmente colocado em préatica.

O seu animo politico e o seu otimismo estao relacionados ao seu desejo de
desenvolvimento, que ele mesmo explica por sua histéria de vida. Criado em Diamantina,
interior de Minas Gerais, JK trazia da infancia a dolorosa consciéncia do atraso e aspirava

concretamente por estradas, hidrelétricas e sidertrgicas. Tanto ¢ que a energia e o
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transporte sdo setores que se transformardo no bindmio do seu programa de governo para
governador de Minas e depois para presidente. Em uma entrevista que deu a Maria Victoria
Benevides em 1974, JK comentou que o seu programa de governo (energia e transportes)
estava nascendo ali mesmo em Diamantina. [...] Transporte estava nascendo ali, porque era
uma coisa tremenda, a falta total de transportes. [...] era para uma vida em que ndo havia
nenhum dinamismo, porque, numa viagem de Diamantina ao Rio de Janeiro, levava-se um

més [...] (JK apud Benevides, 2002, p. 1).

Na juventude ingressou no curso de medicina em Belo Horizonte e foi 14,
depois de conhecer sua futura esposa, que possuia varios parentes na politica, que JK
iniciou sua carreira politica. Primeiro foi deputado federal pelo Partido Progressista de
Minas Gerais (PP) entre 1934 e 1937, depois, prefeito de Belo Horizonte em 1940; em
1946 foi eleito deputado federal, agora pelo Partido Social Democratico (PSD), no qual JK
participou ativamente dos trabalhos de sua criagdo e no qual permaneceu até¢ 1965; em 1951

foi eleito governador de Minas Gerais; em 1956 foi eleito presidente do Brasil.

Uma viagem que fez aos Estados Unidos ¢ Canadd em 1948 exerceu
grande influéncia em suas concepgdes politico-administrativas e o convenceu de que o
Brasil s6 atingiria um pleno desenvolvimento com um processo de industrializagdo intenso

e diversificado.

Como Vargas nos anos 1950 levou o pais a viver sob a égide de uma
ideologia prometeica, de crenga no desenvolvimento, no progresso e na mudanga, como ja
havia promovido a criagdo de uma série de agéncias para estudar, formular e promover
politicas de desenvolvimento econdmico a partir do dirigismo estatal, JK, ao ser eleito
presidente em 1956, beneficiou-se de um aparelho de Estado ja montado, valendo-se do

planejamento e dos corpos técnicos que o Brasil havia formado.

Entretanto, JK governou num periodo em que o funcionamento dos
mecanismos eleitorais, a atuacdo dos partidos politicos e do Congresso, a presenga do
Judiciario, eram condizentes ao grau de democracia entdo vigente. O populismo exigia uma
alianca politica conservadora, que reunia os interesses da burguesia comercial, da
oligarquia rural e da classe média tradicional, representadas no PSD e no PTB, partidos que

personificavam a heranga getulista e que o levaram ao poder.



Assim, JK conseguiu a adesdo de todos mantendo a administragdo formal,
sem destruir o clientelismo ja tradicional na administragdo brasileira, porém, recorrendo a
“administracao paralela”, ampliada e dinamizada a partir de breve ensaio no segundo
governo Vargas, ou seja, uma “administracdo de notdveis”, um modulo de eficiéncia que

evitava o imobilismo do sistema sem contesta-lo.

O objetivo deste trabalho ¢ justamente demonstrar — através de autores que
se dedicaram a analise do periodo JK, como Celso Lafer, Maria Victoria Benevides, Angela
de Castro Gomes, Claudio Bojunga e outros —, como funcionava o sistema politico e o
processo de planejamento no periodo, demonstrando os alcances e os limites de uma
politica que pretendia superar o estado de atraso e alcancar um alto grau de
desenvolvimento econdmico e politico que iria permitir associar Brasil “moderno” a Brasil

“democratico”.

O herdeiro de Vargas...

Sem duavida, tanto para os amigos como para os inimigos politicos, JK foi
identificado como um dos ‘“herdeiros” de Vargas. Porém, segundo o préprio relato de JK,
ele aproxima-se de Vargas por reconhecer e respeitar o seu talento e grandeza politica, mas
distancia-se dele, em busca de um compromisso diferente e mais forte com a democracia
(Gomes, 2002, p. 16). Outros fatores também fazem com que JK lembre Vargas. O enterro
nos bracos do povo, o papel ativo enquanto homens politicos e o fato de se tornarem

memoraveis sao alguns deles.

Contudo, para Araujo (2002), a heranca consiste em JK dar continuidade a
um intenso processo de modernizagdo politica e econdmica, em utilizar o trabalho de
planejamento elaborado pela Assessoria Econdmica da Presidéncia da Republica criada por
Vargas em 1951 e comandada por técnicos de recorte nacionalista. A ideologia
desenvolvimentista ja ocupava a mente de toda a sociedade, o que JK fez foi adicionar a
otica do otimismo e da tolerancia politica. A par disso tudo, soube dar legitimidade politica
as suas acodes prestigiando as instituicdes representativas e “domesticando” os

descontentamentos militares. Maximizou os recursos que o pais possuia e criou fatos novos



(como a construcdo de Brasilia), sempre orientados pela visdo estadocéntrica de

desenvolvimento, tdo predominante na época.

Ja para Benevides (2002, p. 24), estava claro para JK que apenas uma
solida bandeira trabalhista-getulista congracaria o apoio popular apds o trauma do
suicidio. Foi por saber que uma alianga com o PTB era imprescindivel que ele insistiu no
nome de Jodo Goulart para vice, apesar de estar ciente que enfrentaria a imediata oposi¢ao
udenista e militar. Sabia que s6 uma alianga muito forte poderia enfrentar a oposicao e sair
vitoriosa. Assim, Juscelino e Jango, personificando a heranga getulista, consagraram o

“ponto 6timo” da alianga PSD/PTB, solidamente reinstalada no poder.

Claudio Bojunga (2001, p. 218-221) relata que JK e Vargas eram muito
diferentes. Vargas possuia um nacionalismo populista que criava dificuldades para uma
abertura ao exterior, JK classificava o capital em produtivo e especulativo, ndo em nacional
e estrangeiro. Portanto, ndo era um nacionalista, ndo tinha prevengdes raivosas contra
recursos internacionais e exibia tendéncias cosmopolitas, ou seja, tanto Vargas como JK
tinham compromisso com a industrializa¢do, mas suas visdes de mundo diferiam, uma vez
que dos anos 1930 para os 1950 substituira-se a no¢do de Brasil como “pais novo” pela

nocdo de “pais atrasado”, atrofiado ou subdesenvolvido, como se dira mais tarde.

OS ASPECTOS POLITICOS E ADMINISTRATIVOS

As disposicdes preliminares sdao uteis para contextualizar a personalidade
de JK, a origem de suas idéias e a sua forma de governar Porém, o mais relevante ¢
compreender os aspectos politicos e administrativos do processo de planejamento no Brasil
durante o periodo JK do ponto de vista do sistema politico (presidencialista, democratico) e
seu desempenho. A obra de Celso Lafer, JK e o programa de metas (1956-1961). processo

de planejamento e sistema politico brasileiro (2002) ¢ a referéncia para esta compreensao.

Lafer destaca que a decisdo de planejar ndo significa apenas diagnosticar a
situacdo (que supde a percepcdo dos dilemas, das questdes problematizadas e das

alternativas possiveis para a acdo) ou examinar quanto de recursos precisa ser alocado. Faz-



se necessario também alocar valores, sendo este um fendomeno totalmente politico e,
portanto, relacionado as interagdes entre politica € administragdo no sistema. A seu ver, € a
natureza dessas interacdes que precisa se compreendida, pois nenhum tipo de burocracia

publica pode ser estudado independentemente do sistema politico do qual faz parte.

Para estudar o sistema politico, o autor se apdia num esquema proposto
por Hélio Jaguaribe que distingue trés grupos de macrovariaveis: o primeiro trata-se das
variaveis de participagdo, que se refere a quem participa do processo de planejamento do
Brasil e de que forma; o segundo trata-se das varidveis operacionais, que dizem respeito aos
requisitos de racionalidade e de eficicia do sistema; e o terceiro grupo trata-se das variaveis

direcionais, que dizem respeito aos objetivos a serem alcangados.

A INFLUENCIA DA AMPLIACAO DA PARTICIPACAO POLITICA PARA A
DETERMINACAO DAS METAS E A DECISAO DE PLANEJAR

Segundo Lafer, JK se insere num contexto de ampliacdo da participagdo
politica no pais e de aumento no grau de competicdo eleitoral. Entre 1943 e 1945 fatores
como o vigor que adquiriu a substitui¢do de importacdes, o crescimento da populagio
urbana, que fez surgir padrdes de vida alternativos e também o final da Segunda Guerra
Mundial fizeram Vargas sentir a necessidade de democratizar o pais. Para tanto, ele criou
uma nova base de apoio politico que incluia os setores operarios e urbanos emergentes, que
formavam uma nova composicio de forcas politicas. Assim, Vargas criou o PSD e PTB,
que seriam de atuagdo decisiva nas décadas seguintes e preparou o caminho para o

populismo, que iria durar de 1945 a 1964.

O populismo ¢ caracterizado pelas relacdes de tipo massa/elite, que sdo
geradas pela falta de uma organizagdo auténoma que funcione como intermediaria entre o
cidadao e o Estado. Os principais partidos do periodo correspondiam ao padrdo do sistema
coronelista e clientelista € mesmo o PSD e o PTB ndo conseguiram se impor como partidos
de massas, ou seja, nenhum partido foi capaz de incorporar institucionalmente os setores

populares ao sistema.



Estas relacdes interferiam mais nas elei¢cdes para o Poder Executivo do que
para o Legislativo, pois as eleigdes presidenciais dependiam do eleitorado total. O peso
politico dos novos setores urbanos (Guanabara, Minas Gerais, Rio Grande do Sul e Sao
Paulo) se tornou fundamental para determinar os resultados das eleicdes nesse contexto,

correlacionando a politica de massas a urbanizagao.

Mas para Lafer, apesar das relagdes pessoais e diretas serem condi¢ao
essencial para o populismo, o seu desenvolvimento deve ser examinado também através do
comportamento e dos interesses especificos das elites e do grau de compatibilizacdo dos

interesses das elites e das massas.

Segundo o autor, esse periodo foi marcado pela politica de conciliagdo.
Entre a elite industrial e exportadora havia uma convergéncia de interesses, isto ¢, a
substitui¢do de importacdes propiciou a expansdo interna da economia, mas ndo o fim das
importagdes. Além disso, o setor industrial investia no exportador e vice-versa, gerando,
dessa forma, um tipo de “solidariedade classista”. As massas reivindicavam empregos, fator
importante para os outros dois setores por causa da fronteira agricola e as classes médias
eram atendidas através da criacdo de novos empregos pela burocratizacdo das empresas.
Tais circunstancias faziam com que as novas massas legitimassem, através do voto, o

regime e a conciliagdo entre as elites.

Esse era o clima politico durante a campanha de JK. Agora se torna
relevante compreender até que ponto a percepcao destas caracteristicas levou JK a propor
alternativas para as politicas governamentais. Em primeiro lugar, ele reconhecia o peso do
setor agricola em relacdo ao industrial, mas salientava que o Brasil ndo era um pais somente
com vocagado agricola e que a solucdo mais eficiente para resolver os problemas seria uma
enérgica politica de industrializagdo, na qual o Estado interviria como manipulador de

incentivos.

O objetivo basico do plano era acelerar o processo de formagdao de
riquezas ¢ o ultimo era aumentar o padrao de vida do povo. Assim, o plano tornou-se o
instrumento adequado para garantir apoio ao sistema e serviu para orientar o processo de

tomada de decisdes, em termo de maior racionalidade e eficiéncia na burocracia.



A decisdo de planejar de JK pode ser considerada como a tentativa de
absorver as necessidades de empregos dentro do estilo conciliatério, mas, como nao havia
organizacdes autonomas ou um canal de comunicagdo através do sistema partidario para
agregar e¢ mediar os interesses entre o Estado e o cidaddo, a informacdo levada a
administracdo era muito difusa, portanto, incapaz por si s6 de converter-se em programas

de acdo administrativa visando ao desenvolvimento socioecondomico.

O efeito direto deste contexto foi a identificacio de uma situagdo
dilematica, na qual novos objetivos eram fixados pelas variaveis de participacdo e o efeito
indireto foi a procura de conceitos e critérios capazes de converter em politicas de
desenvolvimento socioecondmico as necessidades, demandas e pressdes dos membros do

sistema, proveniente das relagdes diretas do tipo massa/elite.

Conceitos e critérios

E importante ressaltar que quando JK assumiu o poder em 1956, o sistema
politico estava preparado para a aceitacdo do planejamento e j4 havia uma equipe de
técnicos disponiveis que podiam elaborar novos programas de acdo a partir de alternativas
preexistentes nas esferas de jurisdicdo de seus proprios campos de trabalho. JK, no primeiro
dia de sua gestdo, criou o Conselho de Desenvolvimento, nomeou técnicos (Lucas Lopes,
Roberto Campos e outros) que haviam pertencido aos altos escaldoes da Comissao Mista
Brasil-Estados Unidos, criada no segundo governo Vargas € um importante marco na

experiéncia do planejamento brasileiro.

A técnica de planejamento disponivel na época ndo permitia que se
fixassem os objetivos quantitativos a serem atingidos, portanto, a composi¢ao provavel de
demanda para o qiiinqiiénio foi projetada por extrapolagdo. Até se poderia programar
adequadamente cada setor, mas era impossivel coordenar ou testar rigorosamente a
compatibilidade dos setores. A consisténcia do plano estava, entdo, na identificagdo dos

setores-chave e nao na técnica de planejamento.

Assim, o Programa de Metas era composto de 30 metas e mais a meta-

sintese (Brasilia) e englobava cinco setores: energia, transporte, industria de base,



alimentagdo e educacdo. Os setores de energia e de transporte tinham prioridade. A energia

ficou com 43,3% do investimento total inicialmente planejado e os transportes com 29,6%.

Os técnicos comecaram a trabalhar os pontos criticos nos cinco setores
através do uso integrado dos seguintes conceitos: ponto de estrangulamento, ponto de
germinagdo € ponto de estrangulamento externo. Eliminar o ponto de estrangulamento
significaria eliminar a escassez de infra-estrutura (estradas, energia elétrica, portos, etc.)
para dar prosseguimento ao esfor¢o da expansao econdmica do pais. J& o conceito de ponto
de germinagdo partia do pressuposto de que a oferta de capital de overhead provocaria
novas atividades produtivas. Este conceito justificou a meta da construgdo de Brasilia e os
investimentos no setor de transportes, pois havia a crenca de que as necessarias
comunica¢des com a nova capital provocariam a integragao e o desenvolvimento do interior
do pais. J& o conceito de ponto de estrangulamento externo tinha a ver com o planejamento
do processo de substituigdo de importagcdes, de maneira a ndo agravar o ponto de
estrangulamento representado pela redugdo da capacidade de importar. A decisdo de criar
uma industria automobilistica no pais, mesmo em curto prazo, significaria uma redugdo na
importacdo e, conseqiientemente, uma economia nas reservas cambiais, pois as estimativas
de importacdo de veiculos revelavam um custo em divisas superior aquela prevista para a

implanta¢do da industria automobilistica. O mesmo ocorreu com o trigo € o petroleo.

Todo esse processo forneceu critérios para o estabelecimento de prioridade
na substituicdo de importagdes e provocou, na elaboragdo do Programa de Metas, a
percepcao do conceito de vinculos entre as metas, através do qual as potencialidades da
demanda derivada permitiriam a identificagdo do quarto setor do plano, que era o de

industrias de base.

A compreensdo desses vinculos, além de iniciar o dindmico processo
meta-puxa-meta (a indastria automobilistica provocou a programacdo da industria de
autopecas, de pneus, de borracha, do ago, etc.), teve efeitos de longo alcance porque
provocou a percep¢ao da interdependéncia da economia como um todo, extravasando os

limites de interesses e necessidades setoriais.



A administracio paralela

Segundo o autor, houve razdes e condi¢cdes que levaram JK a optar por
uma determinada estratégia administrativa visando a implementacdo do Programa de
Metas. Ao verificar que desde a Primeira Republica, o aumento da competéncia
administrativa pouco havia se alterado, que a politica de clientela persistia, que muitos
orgaos visavam apenas a preservacao do status quo, minando a competéncia administrativa,
JK optou pela administragdo paralela, alternativa mais vidvel, j& que uma reforma

administrativa global provocaria uma ruptura com o estilo conciliatdrio tao caro a JK.

Para amenizar as tensdes organizacionais, JK decidiu ndo afastar os
membros ou eliminar determinados setores, mas sim expandir a sua estrutura. Portanto,
nomeou para a diretoria do Conselho de Desenvolvimento ndao apenas os representantes dos

orgdos pertinentes, mas também os membros de seu gabinete ministerial.

Segundo o autor, o principal problema enfrentado pela administracao
paralela se referia a criagdo ou selegdo de orgdos viaveis para a implementacdo do
Programa de Metas, pois as metas do plano ou eram metas de estrutura (decorrentes dos
pontos de estrangulamento interno) ou metas de substituicdo de importagdes (decorrentes
dos pontos de estrangulamento externos). Portanto, a execu¢ao do plano envolvia ou oferta

de tecnologia ou de recursos financeiros.

Estas eram as zonas de incerteza, dependiam de fatores internos e externos
que, na dimensdo requerida, ndo podiam ser obtidos s6 no Brasil. Para resolver os
problemas internos, JK utilizou as contas de fundos especiais. Os fundos eram captados ou
alocados através de impostos ou taxas e geralmente depositados no Banco Nacional de
Desenvolvimento Economico (BNDE), 6rgao publico que possuia mais recursos no periodo
de 1957-61, portanto, capacitado para cumprir a funcdo de principal patrocinador das

necessidades financeiras internas do Programa de Metas.

Quanto a incerteza externa, era também o BNDE o 6rgdo com capacidade
de garantir os créditos dos fornecedores estrangeiros ou os empréstimos internacionais
obtidos pelas entidades brasileiras. Mas a Superintendéncia de Moeda e Crédito (Sumoc),
criada em 1945, também teve sua importancia na implementagdo do plano, uma vez que JK

aprimorou os instrumentos ja existentes para ajusta-los as crescentes complexidades do
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processo de substituicdo de importagdes que abrangia as industrias intermediarias e de bens

de capital (ago, cimento, industria automobilistica, constru¢do naval, etc.). Através desse

aprimoramento, JK refor¢ou o alcance da burocracia federal para controlar o acesso a

economia brasileira do capital, bens e servigos importados necessarios a implementagao do

Programa. Conseguiu isso através de duas medidas:

a)

b)

maior uniformidade dos incentivos especiais oferecidos ao setor privado. Foram criados
grupos executivos e grupos de trabalho. Os grupos executivos eram unidades de
planejamento setorial incumbidas de determinadas metas. Esses grupos estavam
subordinados ao Conselho de Desenvolvimento e eram formados por representantes de
todas as agéncias responsaveis pela oferta e utilizacdo dos incentivos para o
desenvolvimento econdmico durante o governo JK (Cacex, Carteira de Exportagdo do
Banco do Brasil, BNDE, Sumoc). Os grupos tinham o objetivo de tornar possivel uma
tomada de decisdo centralizada, que coordenasse em um Orgdo todas as agéncias
empenhadas na concessao dos incentivos a um determinado setor. O primeiro grupo
executivo foi o Geia, que ficou encarregado da implementagdo da industria
automobilistica; o segundo foi o Geicon, que era responsavel pela implementacao da
industria da constru¢do naval; o terceiro foi o Geimape, encarregado da industria
mecanica e de material elétrico pesado. Ja os grupos de trabalho tinham como objetivo
padronizar os incentivos especiais para as demais metas. Eles eram formados dentro do
Conselho de Desenvolvimento para estudar metas especificas e tinham sempre um
representante da Sumoc, da Cacex, do BNDE e de outros 6rgdos encarregados da
captacao e alocagdo dos recursos externos. Os grupos de trabalho (GT) funcionavam
mais como 6rgaos de consulta e assessoria ao governo para a implementacdo das metas
em estudo (aco, mecanizagdo da agricultura, borracha, etc.). Segundo Lafer, estes
grupos reconheciam a interdependéncia da economia como um todo, tornando-se
bolsdes de eficiéncia e racionalidade no contexto da burocracia federal;

simplificagdo e especializacdo dos instrumentos de controle da area de incerteza
externa. Lafer destaca que o quadro acima contribuiu para uma maior padronizagdo no
uso dos incentivos de ordem financeira, tributaria e cambial. Isso permitiu ao governo,
por meio da administragdo paralela, manejar a darea de incerteza externa. Foram
estabelecidas tarifas para proteger as industrias que estavam sendo montadas no pais
(Lei das Tarifas de 1957). Além da Sumoc, como detentora do controle paralelo da area
de incerteza externa, um novo 6rgdo foi criado em 1957, o Conselho de Politica
Aduaneira (CPA). Este 6rgao dispunha de poderes para aplicar tarifas de flexibilidade,
ou seja, em funcdo das novas necessidades do pais no processo de substituicdo de
importagcdes, o conselho podia reduzir para 50% os impostos aplicados sobre a
maquinaria importada, se ndo existisse material equivalente no pais ou podia aumentar
tao logo comegassem a ser fabricados no pais.

Para o autor, a administragdo paralela criou meios e condi¢des que

tornaram os novos 0rgdos instrumentos vidveis e eficientes para assegurar a implementagao

do plano do ponto de vista tedrico-organizacional. Essa situacdo permitia, mantendo-se o
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estilo conciliatdrio, a utilizagdo 6tima da capacidade do sistema em termos de eficiéncia e

racionalidade.

A superacio da competéncia difusa e os atores

JK teve problemas para selecionar os atores da administracdo paralela. O
Dasp, desde 1946, ndo conseguia mais controlar os interesses clientelistas do Congresso e
0s Unicos Orgdos que levavam o sistema de mérito a sério eram o BNDE e o Banco do
Brasil. JK, primeiramente, decidiu requisitar funciondrios do Banco do Brasil para o staff
da Sumoc. Como a medida deu certo, o emprego do pessoal requisitado veio a se
transformar na principal solu¢do adotada por JK para superar a fragmentacdo de

competéncia e habilitacao na burocracia federal.

Varios orgaos (Grupos de Trabalho, Grupos Executivos, Conselho de
Politica Aduaneira, etc.) eram compostos totalmente de pessoal requisitado. Funcionarios
como Roberto Campos, Lucio Meira, Alberto Guerreiro Ramos e outros se destacaram na
implementagdo de determinadas metas. Entretanto, tal estratégia causou o
congestionamento do presidente da Republica, uma vez que ele se tornava o arbitro dos

orgaos incumbidos desse afluxo de pessoal.

Os resultados

Lafer demonstra que os resultados gerais do Programa de Metas superaram
as tendéncias projetadas e podem ser comparados favoravelmente com o desempenho dos
paises da América Latina e até com o dos paises industrializados, com exce¢do do Japao,
cujo PNB se manteve numa média de 15% entre 1959-61. Também destaca que o objetivo
mais geral do planejamento, que, conforme as proprias palavras de JK, era “acelerar o
processo de acumulagdo, aumentando a produtividade dos investimentos existentes e
aplicando novos investimentos nas atividades produtivas”, foi alcancado, pois, entre 1956 ¢
1961:

o crescimento anual médio do PNB (Produto Nacional Bruto) foi de 7%, enquanto o
crescimento da década anterior (1947-56) havia sido de 5,2%;
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o crescimento da renda per capita foi de 3,8%, contra a média de 2,8% do periodo
anterior.

Os Unicos setores que nao obtiveram sucesso em todas as metas foram o de
alimentacdo (trigo e frigorificos) e industrias de base (borracha), o que Lafer ndo considera
um problema, uma vez que na producdo agricola o crescimento anual no periodo foi maior
que no anterior, ou seja, de 7,2% contra 3,3% no quinquénio anterior e na industria de base,
apesar da borracha alcancar apenas 2,3% do previsto, a industria de automoével ultrapassou
17,2% e empregou 110.000 pessoas, o que era importante para um eleitorado interessado na

ampliagdo das oportunidades de trabalho.

A educacdo, segundo Lafer, obteve resultados satisfatorios porque houve
aumento no nimero de alunos matriculados em todos os niveis, porém o problema nao foi
resolvido, pois a tarefa era grande demais para uma Unica administragdo. Ficando com
4,3% dos recursos previstos do Programa de Metas, ela ndo se incluia no ambito da
estratégia administrativa do governo. Era uma area de incerteza fora do controle do nucleo
de implementagao e, além disso, foi deixada sob responsabilidade do Ministério da

Educacao, cuja ineficiéncia explica os parcos resultados da meta.

OS CUSTOS DA IMPLEMENTACAO DO PLANO EM CURTO PRAZO
Brasilia e a inflacio

Brasilia foi uma promessa de campanha eleitoral feita em 1955 em um
discurso em Goias, portanto, uma decisao prioritaria. Para JK, seria a meta-sintese, a chave
de um processo de desenvolvimento que transformaria o Brasil em um continente
econdmico integrado. Os preparativos para a constru¢do comecaram em 1956 e em
21/04/1960 foi inaugurada. Calcula-se que as despesas mobilizaram em torno de 2 a 3% do
PNB durante o periodo. Segundo Lafer, Brasilia foi realmente um ponto de crescimento,
pois a constru¢do e pavimentagdo de rodovias e a construgdo de ferrovias, transformou o

Brasil em um espago econdmico integrado.



13

Para cuidar do planejamento e da execucdo da meta, JK criou a Novacap,
um 6rgao independente que se transformou no /ocus da absor¢do das incertezas inerentes a
constru¢do da capital. O 6rgdo era composto de técnicos altamente qualificados, que
dispunham de amplos poderes decisérios e executivos, assegurando tanto o compromisso
politico quanto a competéncia administrativa. Porém, o que ndo se podia assegurar eram os
meios financeiros, uma vez que os recursos a serem alocados deveriam vir das verbas
destinadas a “obras em geral” no ambito do or¢camento anual. Devido as deficiéncias
técnicas e aos problemas politicos do sistema orcamentario brasileiro durante aquele
periodo, assim como a insuficiéncia da receita tributaria, recorreu-se a um tipo de

financiamento inflacionario.

O impacto inflacionario que Brasilia causou na administracdo de JK foi
enorme. De 12,2% em 1958, a inflacdo alcangou em 1961 o patamar de 38,1%. O déficit do
governo federal, de 80,8% em 1958 foi para 137,5% em 1961. Segundo Lafer, estes
numeros foram ocasionados pela impossibilidade de uma reforma fiscal completa, se
transformando numa saida milagrosa para contemporizar uma situagao na qual as elites e as
massas participavam de um jogo sofisticado e ndo-violento, em que todos obtinham vitorias
ilusorias (aumento de precos e de salarios), evitando-se o conflito aberto. JK tentou
preservar a paz social através do reajustamento de saldrio, e as greves, de curta duracao,
ndo ameacgaram a harmonia social nem a estrutura econdmica. Assim, apesar de JK desejar

desenvolvimento com estabilidade, foi for¢cado a aceitar desenvolvimento com inflagao.

O capital estrangeiro

A inflacdo se tornou no periodo objeto de critica para a “direita”, enquanto

o uso de capital estrangeiro polarizou a critica da “esquerda” na administracao de JK.

Segundo He¢lio Jaguaribe, os argumentos contra o capital estrangeiro
seriam:
a) seu efeito espoliador (superestimacdo do valor de patentes, desenhos e processos

técnicos, e/ou acumulagdo infinddvel de lucro e sua remessa total ou parcial para o
exterior);

b) os efeitos negativos sobre o balanco de pagamentos (o repatriamento do capital e a
remessa de lucros sdo maiores do que o ingresso de capital novo);
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c) o efeito colonizador (transferéncia para o estrangeiro do controle sobre o processo
produtivo do pais).

E os argumentos a favor seriam:

a) o aumento da capacidade de formacao de capital doméstico;
b) o aumento na produtividade da economia (novas possibilidades técnicas);

c) o efeito germinador (o efeito multiplicador na economia do pais no recebimento).

Para o autor, o mais importante de se analisar ¢ a relacdo entre a
capacidade institucional da administracdo e o uso do capital estrangeiro na implementacgao
do Programa de Metas. Do ponto de vista administrativo, uma opg¢do contra o capital
estrangeiro teria exigido uma reforma administrativa, como nao foi possivel, tornou-se mais
facil inseri-lo, no curto prazo, sob a jurisdicdo da administragdo paralela, convertendo

controles externos em diversificacao interna.

Os recursos externos eram, praticamente no seu total, canalizados pelos
novos 6rgaos do Programa. O pouco que ndo era, resultava da necessidade de uma margem
para conciliagdo. Outro dado relevante desse periodo ¢ que o contetido de importagdes na
formagdo de capital fixo no Brasil diminuiu cerca de 30% em 1949 para cerca de 20% em

1959, o indice mais baixo de importagao entre os paises da América Latina no periodo.

Os custos administrativos

Lafer utiliza como indicador dos custos administrativos a relacao entre o
custo da administragdo publica e os resultados concretos, como, por exemplo, a
percentagem gasta pela administracdo em um determinado periodo e o crescimento do PNB
durante o mesmo periodo, pois se em 1956 se gastava 66,1% com o total dos vencimentos
do funcionalismo publico do Brasil, em 1961, se gastava 40%. Segundo Lafer, o plano de
implementagao durante a administracao de JK foi obtido sem nenhum custo administrativo
extra de curto prazo, mas, para uma conclusdo mais efetiva, ¢ preciso fazer uma anélise

sobre os impactos de médio prazo do Programa de Metas.
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Década de 1960: do esgotamento da estratégia a queda de Goulart

Depois de JK, o planejamento econdmico incorporou-se, em parte, a
burocracia federal. Porém, segundo Lafer, o Programa de Metas acelerou o processo de
mobilizagdo e participagdo politica das massas, aumentando o numero de eleitores (de
15,5% para 17,7% do total da populagdo) e o nimero de trabalhadores sindicalizados no
Brasil (de 747.309 em 1952 para 1.203.510 em 1961), elevando, dessa maneira, o nivel de

pressdes por parte das massas.

A dificuldade que o sucessor de JK enfrentaria seria a falta de rotinas
administrativas 6bvias com base nas quais a administragdo poderia desenvolver programas
de desenvolvimento social e econdomico a fim de responder as pressdes do eleitorado. O
problema maior estava no fato de que os orgdos especialmente criados por JK para a
implementagdo do programa eram limitados ao tempo da execucdo das metas, o que

significa que deixariam de ser eficientes na fase de sua operacao efetiva.

Assim, quando Janio Quadros assumiu o poder enfrentou dois tipos de
problemas: a) a falta de alternativas para a conversdo de demandas em programas de
desenvolvimento socioecondmico, com o aumento das pressdes de um eleitorado muito
mais amplo; b) a impossibilidade de superar a competéncia difusa da burocracia através das
mesmas medidas administrativas de JK, em virtude da transformagao nas areas de incerteza

da economia devido ao proprio sucesso do Programa de Metas.

Quadros renunciou em 25/08/1961. Lafer considera que a sua renuncia
estd relacionada as dificuldades apresentadas pela burocracia. Lidar com a burocracia
ineficiente de um pais requer carisma e habilidade, qualidades que, na sua concepgao,

Quadros nao possuia.

Jodo Goulart assumiu a presidéncia da Republica num contexto de total
falta de consenso, que ¢ explicado pelos poucos votos que recebeu. Isto serviu para
aumentar a desconfianga das For¢as Armadas em relagdo a Goulart, que vinha desde seu
mandato como Ministro do Trabalho de Vargas. Ele s6 tomou posse gragas ao expediente
entre os militares e o Congresso, que aprovou uma emenda constitucional para transformar

o regime presidencialista em parlamentarista. Goulart foi empossado em 07/09/1961,
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porém, com seus poderes diluidos. S6 em 06/01/1963, depois de obter o consenso, ¢ que

reconquistou a plenitude dos poderes presidenciais.

Entretanto, a troca de aliangas politicas, ao contrario da manuten¢ao de um
acordo partidario, fonte do consenso conciliatério de JK, resultou em agravamento de
instabilidade, pois, para atender aos interesses dos diversos setores, Goulart oscilava da
“esquerda” para a “direita”, o que implicava numa dispersao de forcas, que, de acordo com

Lafer, até¢ conduz a muitas propostas de inovag¢ao, mas poucas sao efetivamente adotadas.

Essa dispersdo de for¢as conduziu, efetivamente, a uma série de propostas
de mudangas. As demandas pelas reformas de base (reforma agréria, urbana, tributéria,
bancdria e administrativa) se tornaram mais visiveis para o planejamento
desenvolvimentista no governo Goulart, assim como as premissas possiveis para se

transformar em programas de agdo administrativa as pressdes do eleitorado.

A dispersdo de forcas permitiu também um actimulo de informacdes que
sugeriam alternativas para a preparacao de um plano. Foi assim que em 1962 Celso Furtado
elaborou o Plano Trienal, que incentivava o desenvolvimento do mercado interno, apesar de
ndo admitir o esgotamento do processo de substituicdo de importagdes. Mas, essa mesma
dispersdo de poder impediu a ado¢do do plano, pois nenhum grupo permanecia tempo
suficiente no poder para executa-lo. Celso Furtado e San Tiago (1° Ministro da Fazenda),
apesar de se empenharem na execuc¢ao do plano, foram forcados a afastar-se em meados de

1964 para permitir um novo consenso, € o Plano Trienal caiu.

Segundo Lafer, ¢ possivel dizer que, com relacdo as varidveis operacionais

e ao processo de planejamento, o governo Goulart enfrentou a seguinte situacao:

As competéncias difusas e o relativo baixo nivel de capacitacao da
burocracia ndo puderam ser superados por politicas especificas,
uma vez que as dareas de incerteza, do ponto de vista do
planejamento, reveladas pelas propostas para reformas de base
eram muito diferentes daquelas do Programa de Metas. Essas
novas areas de incertezas exigiam maior capacitagdo institucional
por parte da burocracia, a fim de que o plano de implementacao
fosse bem sucedido. Maior capacitacdo institucional significava
reforma administrativa, mas isso tornou-se impossivel em fungdo
da dispersdo de for¢as, combinada com as pressdes populistas por
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empregos resultantes da distribui¢do estrutural da populacdo
economicamente ativa (Lafer, 2002, p. 173).

Assim, a ineficiéncia operacional somada a incapacidade para controlar
politicamente as pressdes € o apoio dos diversos membros do sistema, levou queda de
Goulart. Isso marcou a derrocada da Republica populista, uma vez que o governo foi
tomado pelos militares em abril de 1964 e a legitimidade do regime ndo seria mais como
antes, o “povo”, por meio do voto popular, mas a auto-outorgada legitimidade da

“revoluc¢do vitoriosa”.

CONSIDERACOES FINAIS

Como vimos, o sistema politico brasileiro atingiu, em 1961, os limites da
efetividade do estilo conciliatério populista. JK nutria a esperanga de que os governos
posteriores perceberiam e contornariam a nova situagdo dilematica gerada pelo Programa
de Metas. Porém, como relata Lafer, a impossibilidade de ampliar as fronteiras da
racionalidade ficou evidente. Assim, o periodo de 1961 a 1964 ficou marcado por nao
promover uma relagio harmoniosa entre virtu e fortuna’, por gerar uma situagdo de

“decadéncia politica” que acabou desembocando no Golpe de 1964.

Porém, ¢ necessario lembrar que a analise de Lafer d4 énfase ao enfoque
técnico do planejamento, ou seja, interpreta dados e numeros para concluir que, neste

sentido, o Programa de Metas foi realmente um sucesso.

Mas, ao se recorrer a outros autores e também a analise sociopolitica, ¢
possivel perceber que nao houve no periodo um desenvolvimento humano compativel com
o dinamismo ¢ a efetividade da méquina estatal de JK. Skidmore (1976, p. 208) comenta
que a propria construcdo de Brasilia serviu — além de se transformar no simbolo de uma

nova ordena¢do e num monumento permanente a seu criador —, também para desviar a

! Fortuna é um termo utilizado por Maquiavel (1994) que designa a oportunidade criada pela sociedade para
se fazer a historia. O principe ideal para Maquiavel ndo corteja nem implora a fortuna, mas, ao aborda-la,
agarra-a virilmente e faz dela o que quer. Porém, se houver apenas a fortuna sem virtu (perspicacia, coragem
do principe para impor a sua vontade em situagdes dificeis) ou vice-versa, a histéria ndo se faz.
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aten¢do de muitos problemas dificeis no setor social e econdmico, tais como reformas no

sistema agrario e nas universidades.

Benevides considera que o modelo de JK, tanto do ponto de vista da
participagdo dos militares (sensiveis ao imperialismo, a Guerra Fria e a luta de classes)
quanto do ponto de vista econdmico, se esgotou porque

[...] assim como um navio que ¢ lancado ao mar, ndo flutua. Isto
porque o concreto — ou seja, a histéria — sobre o qual ele foi
construido parece ndo ter levado em conta outros fatores, ou outras
variaveis, igualmente fundamentais, como a rela¢do dialética entre
desenvolvimento acelerado de um pais subdesenvolvido, periférico
e dependente e a recuperagao do capitalismo no plano internacional

da Guerra Fria [...] o imperialismo [...] e as classes sociais, 0 que
elas sdo e representam no jogo politico (Benevides, 2002, p. 27).

Entretanto, Cardoso (1978, p. 253-259), que trabalha com a questdo da
ideologia do desenvolvimento parte do ponto de vista de que a ideologia do
desenvolvimento ndo deixa as questdes relatadas por Benevides virem a tona. Para a autora,
a ideologia do desenvolvimentismo parte ela propria de uma constatacdo de desigualdade
entre as nacdes ou regides ricas € pobres, adiantadas e atrasadas. No plano estritamente
social, no entanto, nenhuma diferenciagdo mais nitida chega a interferir no discurso. Nele
ndo se discernem grupos ou classes sociais com diferenciagcdo de aspiragdes, interesses,
projetos. O desenvolvimento aglutina todos, permitindo pensar ndo os grupos, mas a

coletividade.

JK, ao se direcionar a sociedade brasileira frisa que o desenvolvimento
suscitara uma vida melhor, mais fecunda ¢ mais rica de estimulos. Assim, o trabalhador
rural, o operario das fabricas, o artesdo, o profissional liberal, o empresario, o servidor
publico, todos, enfim, contribuirdo para esta obra nacional que ¢ a expressao da vontade de

todo o povo brasileiro.

O desenvolvimento visto dessa maneira passa a ser um projeto social que
percebe as camadas sociais, porém nao como grupos, mas sim como posi¢cdes no processo
de trabalho. Em nenhum momento ocorre a indicagao de tipos diversos de desenvolvimento
ou de aproveitamento diverso das oportunidades ou dos resultados que ele propicia. A

desigualdade social ndo faz parte do esquema tedrico que orienta a formulagdo, que ¢
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puramente técnico e que, como projeto, necessita de unido ideoldgica para a sua execugdo e

para 0 S€u sucesso.

O proprio Instituto Superior de Estudos Brasileiros (ISEB), um dos
nucleos mais importantes de elaboragdo da ideologia “nacional-desenvolvimentista”, que
impregnou todo o sistema politico brasileiro desde a morte de Vargas at¢ a queda de
Goulart, ao elaborar o conceito de desenvolvimento defende a idéia de que a abordagem
deve ser apenas cientifica, pois, se houve desenvolvimento em outros paises,

historicamente, sem aumento da justica, esta ndo € parte do conceito de desenvolvimento.

Segundo Bresser-Pereira (2004, p. 30), os membros do ISEB sabiam que o
desenvolvimento, historicamente, envolvia sempre transformagdes econOmicas € sociais
profundas, mas foi muitas vezes concentrador de renda, cego as questdes da justica social,
porém, consideravam que quando estd se definindo um processo histérico do

desenvolvimento ndo existe espaco para consideragdes morais.

O mesmo se aplica ao problema da democracia quando se questiona sobre
o fato do “verdadeiro desenvolvimento” ser ou ndo democratico. Os intelectuais do ISEB
respondem que nao, em termos de analise de um processo histdrico e que sim, a partir de
uma perspectiva normativa de filosofia ou teoria politica, uma vez que a liberdade e a
igualdade sdo objetivos politicos basicos das sociedades modernas. E, demonstrando que
estavam mais preocupados com o desenvolvimento do que com a democracia enunciam
uma frase que JK iria utilizar muitas vezes, isto ¢, que o proprio desenvolvimento acabaria

promovendo a transi¢do para a democracia.

Apreender tais questdes auxilia na compreensio de como o
desenvolvimento técnico se sobrepde ao social na administragdo de JK, mas ndo se pode
tirar-lhe o mérito de ter conseguido manter, por certo tempo, o necessario equilibrio
psicolégico da nacdo, transmitindo a esperanga no futuro até o seu discurso de despedida,
se expressando assim:

Nao fecho os olhos a realidade. Conheco e reconhego que ¢ um
trabalho imenso o que desafia os nossos administradores e homens
publicos. Sei que o pauperismo continua a afligir-nos, a danificar-

nos. Sei que ndo foram extintas as fontes do sofrimento e da
miséria. Mas, ao mesmo tempo em que me dou conta disso, dou-
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me conta, também, de que ja ndo aceitamos um destino negativo
(JK, apud Benevides, 2002, p. 3).
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