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O Estado e suas razoes: o I PND
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The State and its reasons: the 2™ PND. This paper intends to contribute to the
debate on the reasons why the Geisel administration (1974-78) chose — as it faced
an adverse conjuncture — an accelerated growth agenda which was materialized
in the 2™ PND (National Development Plan). In order to do so, it resorts to a
methodological definition which is based upon an institutionalist approach and
favors the interaction between the political and the economic variables.
Contradicting the literature that interprets the strong presence of the State and the
regional decentralization of the 2™ PND as signs of neopatrimonialism, it is advo-
cated that this category of analysis is inadequate to explain the government’s choice,
although this aspect is embedded in the Brazilian social-historical formation. The
political rationality of the plan must be investigated in the conjuncture itself, marked
by the liberalization project, which does not clash with the plan’s economic ration-
ality — on the contrary, it is complemented by it.
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INTRODUCAO

Desde que veio a publico, em setembro de 1974, seis meses apds a posse do
presidente Ernesto Geisel, e ao longo de sua execugio, o II Plano Nacional de De-
senvolvimento (II PND) foi objeto de acaloradas polémicas. Sua proposta central
de imprimir novo rumo ao desenvolvimento brasileiro, ao priorizar o aumento da
capacidade energética e da produgao de insumos bdsicos e de bens de capital, re-
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presentava uma guinada de vulto no modelo anterior, vigente durante o periodo
do “milagre” de 1968-1973, cuja prioridade residia nos bens de consumo dura-
veis. Parecia extemporaneo e fora de propésito acelerar a economia a partir de
megaprojetos, sob a forte lideranca estatal, justamente quando varios paises ajus-
tavam-se, através da recessdo, a nova realidade advinda da quadruplica¢do do pre-
co do petréleo. Ademais, a opgao por acelerar o processo de substituicio de im-
portacdes, explicitada no plano (Brasil, 1974, p. 37), em boa medida lembrava as
teses cepalinas, combatidas pelos principais economistas do regime militar.

Os tradicionais opositores do regime denunciavam, ainda, o cardter autori-
tario do plano, elaborado sem prévio debate por “tecnocratas” do IPEA sob a
coordenacdo do ministro do Planejamento, Jodo Paulo dos Reis Velloso. Carlos
Lessa (1978, p. 2) ilustra-os tipicamente, ao denunciar o “Estado-Principe”, que
majestaticamente “anuncia a sociedade o destino”, consultando apenas as suas
razoes (as quais, neste trabalho, queremos contribuir para desvendar quais te-
riam sido). O plano materializaria a intencdo de manter a ideologia do “Brasil
poténcia”, simbolo do ufanismo militarista. Na mesma linha, Maria da Concei-
¢do Tavares, em dezembro de 1976, ao analisar a conjuntura afirmou: “O PND
foi sendo paulatinamente abandonado como ideologia do desenvolvimento. Nun-
ca passou disso. Nao chegou a ser um plano propriamente dito e nio hd no mo-
mento alternativa alguma” (Gaspari, 2003, p. 445).

Sem embargo, as discordancias com relacdo ao plano rompiam com a velha
polaridade entre opositores e defensores da ditadura. Delfim Netto sugeria que
melhor teria sido a op¢do realista de enquadrar-se aos novos tempos, via dimi-
nui¢do do ritmo de atividade econdmica. A grande imprensa, inicialmente atra-
vés da revista Visdo, passava a denunciar a “estatizacdo”, fato também alardea-
do pelo jornal O Estado de Sdo Paulo, principalmente ap0s ser suspensa a censura
prévia ao mesmo, em janeiro de 1975. Até mesmo o ministro Mario Henrique
Simonsen, da Fazenda, tendo sido questionado a época sobre o que achava do
plano, teria respondido: “Nao leio ficgdo” (Gaspari, 2003, p. 446). Finalmente,
até mesmo empresarios lancaram manifesto, em 1979, onde criticavam a forte
presenga do Estado na economia e propunham o retorno a democracia — com-
portamento diverso do seguido pelo empresariado desde 1964, de conivéncia ve-
lada ou mesmo explicita com o regime militar.

A existéncia de vasta gama de criticos dos mais diferentes matizes forca in-
dagar que razoes levaram o governo Geisel a firmar sua op¢ao por mudangas
econOmicas de tdo grande envergadura, como as consubstanciadas no II PND.
Inicialmente: o que teria norteado a decisao de crescimento acelerado, em detri-
mento do “bom senso” representado pelo ajuste? E a seguir: por que, estabeleci-
da a escolha pelo crescimento, este recaira em projetos de tal monta, os quais exi-
giam forte presenca do Estado, justamente em plena crise? Enfim: qual a
racionalidade do 11 PND?

Na literatura voltada a encontrar respostas para essas perguntas, ressalta-se
o trabalho de Castro e Souza (1985) como a mais bem sucedida defesa do II PND.
Instigados pelos expressivos saldos da balanca comercial a partir de 1983, os
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quais o ministro Delfim Netto propalava como frutos de sua politica recessiva,
ja no governo Figueiredo estes autores defenderam que os superavits deviam-se
aos investimentos substitutivos de importagdes e em setores tradeables da época
do IT PND, os quais, uma vez maturados, resultaram em aumento das exporta-
¢oes e queda das importagdes, inclusive de petréleo. Segundo eles, “as escolhas
de 74 conformavam uma estratégia econdmica oportuna e promissora” (p. 32).
O argumento de fundo para sustentacdo deste ponto de vista remete a uma inter-
pretacdo do processo de industrializa¢dao de paises de desenvolvimento tardio,
marcado por “auténticas mutacoes”. Estas constituem grandes blocos de investi-
mento que ocorrem em ondas e, uma vez realizados, alteram o funcionamento
da economia e elevam-na a outro patamar. Os projetos, a primeira vista, podem
parecer irracionais, “inadequados, sobredimensionados, ou mesmo extravagan-
tes” (p. 73). Entretanto, sua implementacdo desencadeia reagdes, inicialmente
adaptativas e posteriormente criativas, com efeito acelerador no conjunto da eco-
nomia: a conseqiiéncia é uma mudanga estrutural. Ilustram, como exemplos, o
Japdo apés a Il Guerra e, na economia brasileira, a constru¢ao da sidertrgica de
Volta Redonda, no Estado Novo, bem como a introducao da industria automo-
bilistica e eletro-eletrénica, no governo JK. As conseqiiéncias demonstram, a pos-
teriori, que o extravagante é agente propulsor de nova realidade; e 0 que parecia
irracional revela-se, entdo, de pleno sentido.

A anilise de Castro e Souza foi posteriormente contestada por Aguirre e Sad-
di (1997), os quais colocaram em duvida a racionalidade econdmica anteriormen-
te assinalada, contrapondo-a a defesa de “um projeto cuja racionalidade foi poli-
ticamente determinada” (p. 79). Para tanto, recorreram ao conceito de
neopatrimonialismo, de inspiracio weberiana e retrabalhado por Bendix. A mo-
dernizagdo do Estado brasileiro, a despeito de incorporar caracteristicas racio-
nais-legais, mantém estruturas de domina¢ao tendencialmente patrimonial-buro-
craticas; ao lado de relagdes contratuais e impessoais proprias da primeira,
perduram relagdes mais proximas de tipos tradicionais de dominagio, segundo a
tipologia de Max Weber. Assim, a andlise das autoras busca as razdes e as moti-
vagoes das escolhas pelo e do II PND néo nos dilemas impostos pela conjuntura,
mas em raizes estruturantes do processo historico do pais. Recuperam-se, como
variaveis explicativas, a centralizacdo econémico-politica e a cooptacdo de seg-
mentos sociais por parte do Estado, bem como as praticas patrimonialistas e au-
toritarias enraizadas na politica brasileira. Neste marco, o Il PND nio apresenta-
ria racionalidade formal, prépria da dominac¢do legal, mas racionalidade
substantiva, a qual “maximiza um conjunto determinado de objetivos indepen-
dentemente de regras e regulamentos” (p. 81).

E indubitavel que o trabalho de Aguirre e Saddi avanca no sentido de inda-
gar sobre as determinacdes politicas do plano, sem as quais, por suposto, nao se
pode ter uma visao minimamente acabada de seu sentido histérico. Fazem-no,
todavia, de forma com a qual ndo compartilhamos. De imediato assinala-se uma
questiao de ordem metodologica, a qual diz respeito a dificuldade de se reconsti-
tuirem as motivagoes politicas emergentes em uma dada conjuntura restringin-
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do-se a argumentos e/ou variaveis de carater estruturais e de longo prazo (ou, pe-
lo menos, tendo-os como ntcleo da explicagdo). Embora estes sejam relevantes
para a reconstrucdo de processos historicos, é extremamente dificil, a partir de-
les, extrairem-se os dilemas da conjuntura, seus desafios e escolhas resultantes,
sem se cair em um quase determinismo. Nio se pode negligenciar o fato de que a
politica abarca atos volitivos e dependentes de negociacgio e de correlagio de for-
cas, os quais implicam opg0es e rearranjos, geralmente imprevisiveis e que dao
margem para a criatividade e para multiplos desfechos.

H4 que se ter presente, por outro lado, a diferenca do plano tedrico no qual
se insere a categoria racionalidade econémica, pelo menos como se depreende de
seu uso feito no trabalho de Castro e Souza, e a que se tem presente ao se pers-
crutar a racionalidade politica, se esta for associada a busca de motivos que leva-
ram determinados atores, em certo contexto, a tomarem uma decisio. Se a racio-
nalidade economica pode ser detectada e desvendada ex-post, como bem
demonstram Castro e Souza, nao hd reparo algum a fazer, do ponto de vista me-
todoldgico: muitas vezes as conseqiiéncias de decisdes de politica econdmica vao
além das intencoes dos policy-makers, e ndo raro logram resultado oposto aos
previstos nos modelos. Todavia, o mesmo nao ocorre quando a indagacao diz
respeito ao porqué de uma opcao ter sido feita, abordagem que, em uma pesqui-
sa, s6 faz sentido ex-ante, posto que independe de seus resultados. As varidveis
historicas e estruturais geralmente nio apagam a vasta gama de opg¢des e de pos-
sibilidades emergentes em cada conjuntura; podem até limita-las ou mesmo favo-
recer a viabiliza¢ao de uma(s) delas, e geralmente o fazem, mas ndo tém poder
de dar respostas satisfatorias, suficientes para explicar os motivos e as decisdes,
seja dos agentes economicos seja dos atores politicos.

Em consonincia com essa defini¢ao metodoldgica, assumimos que as deci-
sdes politicas que levaram o governo Geisel a optar pelo crescimento acelerado
e, dentro deste, pelo I PND, devem ser buscadas, num primeiro passo, em con-
dicionantes postos pela propria conjuntura. Isto assentado, pode-se formular
duas hipdteses bdsicas, ambas voltadas a detectar a racionalidade do plano. A
primeira afirma que o II PND e projeto de distensdo politica fazem parte de um
mesmo processos e, por isso, a racionalidade de cada um deles s6 pode ser des-
vendada se o outro for considerado — e, principalmente, a racionalidade politica
do plano, ja que o projeto de distensao o antecede temporalmente, posto que an-
terior a propria posse de Geisel, com sua reaproximacio a Golbery e com o re-
torno do grupo “castellista” ou “da Sorbonne”, afastado do nucleo do poder
com a assuncao de Costa e Silva a Presidéncia da Reptblica. Tem-se presente que
a prioridade ao crescimento econémico formulada no plano era condicionante
indispensdvel ou facilitador para viabilizar o projeto de distensdo politica e am-
pliar a base de legitimacao do regime, abalada pela crise do “Milagre”. Em de-
corréncia, nd3o ha porque se contrapor “racionalidade econémica” versus “racio-
nalidade politica”, como se fossem explicagdes alternativas. Nossa segunda
hipétese, entdo, propde que ambas podem ser perfeitamente associadas para a
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reconstituicdo das motivagoes e do significado histérico do I PND, ndo haven-
do sustentagdo na tese que as assume como excludentes.

Passemos, inicialmente, a discussdo da primeira hipotese. Para tanto, parti-
remos da critica da categoria neopatrimonialismo como variavel para explicar as
determinacdes politicas do I PND. Nio se trata de negd-la como importante na
formagao econdmica e social do Brasil, mas de indagar qual seu lugar e seu al-
cance para explicar o objeto em foco em uma conjuntura determinada.

INSTITUICOES, NEOPATRIMONIALISMO E Il PND

A importancia das institui¢des na andlise econémica tem sido enfatizada nos
ultimos anos e parte do esfor¢o de pesquisa tem sido dedicado a identificar os
canais que conectam as institui¢des ao desempenho econémico. Segundo North
(19935, p.1), as instituicdes sdo as regras do jogo em uma sociedade, e incluem
tanto as regras formais como as informais. Williamson (2000) apresenta um es-
quema que ajuda a entender os possiveis niveis de andlise institucional e ilustra o
funcionamento da chamada Nova Economia Institucional (NEI). Sio quatro ni-
veis que se conectam e apresentam efeitos de feedback.

O primeiro nivel, denominado embeddedness' por Williamson, inclui as nor-
mas, costumes, tabus, tradicdes e codigos de conduta. E o lugar das regras infor-
mais. A dificuldade de claramente definirem-se regras nao formalizadas, bem co-
mo de testar sua relevancia, faz com que, em geral, esse nivel seja considerado
ex6geno na teoria econdmica, mesmo pelos que se ocupam da analise das insti-
tui¢des. A idéia de embeddedness sugere a existéncia de elementos que consti-
tuem a matriz de longo prazo desse arcabouco analitico. O segundo nivel é 0 am-
biente institucional. Nesse encontram-se as regras formais, tais como estabelecidas
por constituigdes e leis. O terceiro nivel abriga as chamadas instituicdes de go-
vernancga. Para Williamson, a governanca é um esforco para estabelecer a ordem,
reduzir conflitos e permitir a realizacdo de ganhos mutuos. Finalmente, o quarto
nivel é o ambito onde costumeiramente se delimita a andlise da chamada econo-
mia neoclassica. Nesse considera-se que os ajustes de precos e quantidades ocor-
rem de forma continua.

Aguirre e Saddi (1997, p. 78) propdem-se, com base no neopatrimonialis-
mo,? a “analisar a forma pela qual o Estado brasileiro conduziu o Segundo Plano
Nacional de Desenvolvimento e, dessa forma, dar significado as decisdes toma-
das no periodo”. Na forma com que foi descrito, o neopatrimonialismo é o que

' Na falta de uma tradugio consagrada de embeddedness, aqui se manteve a palavra em inglés.

2 Segundo Schwartzman (1988), na tipologia de dominacao politica de inspiracao weberiana h4 dois
tipos tradicionais, o patrimonialismo e o feudalismo, e dois tipos modernos, o neopatrimonialismo e
a dominagio racional-legal.
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se poderia chamar de uma caracteristica “estrutural” da sociedade brasileira, por-
tanto nao restrito a um periodo determinado de sua histéria econémica. Tendo
como marco tedrico a economia das institui¢des, a caracterizagdo do neopatri-
monialismo feita por Schwartzman e adotada por Aguirre e Saddi esta situada
no nivel de embeddedness, na classificacio de Williamson.

As autoras consideram que o neopatrimonialismo apresenta como caracte-
ristica bdsica o monopdlio crescente do poder e dos recursos politicos e econo-
micos pelo centro, com conseqiiéncias em termos de possibilidades de mudancas
estruturais, defini¢ao da ordem social, promocdo de politicas de bem-estar, a¢io
de grupos de interesse e formas de mediagao com esses grupos. No caso brasilei-
ro, as crescentes demandas sociais e a incapacidade do Estado neopatrimonialis-
ta de atendé-las impelem-no a recorrer a mecanismos de cooptacdo, agindo sob
uma racionalidade substantiva e ndo formal, como alternativa para evitar as cri-
ses por conflito de interesses. Nesse ponto, a analise aproxima-se da cldssica de
Faoro (1977, p. 748), para quem: “O poder — a soberania nominalmente popu-
lar — tem donos, que nio emanam da na¢do, da sociedade, da plebe ignara e po-
bre (...) O Estado, pela cooptacdo sempre que possivel, pela violéncia se necessa-
rio, resiste a todos os assaltos, reduzido, nos seus conflitos, a conquista dos
membros graduados de seu estado-maior”.

Para Aguirre e Saddi (1997, p. 73), a forma de dominacdo neopatrimonia-
lista do Estado brasileiro e a adogdo de politicas com base em uma racionalidade
substantiva conferem ao Il PND o cardter de um projeto “politicamente determi-
nado”. A decisio de implementa-lo apoiou-se em “motivos politicos e ndo pura-
mente economicos” o que, segundo as autoras, torna o neopatrimonialismo uma
categoria relevante para a andlise do periodo. Nao ha duvidas de que “fatores”
politicos sdo relevantes na explicacdo das razdes da opgao pelo II PND por parte
do governo e que o Estado brasileiro possui as caracteristicas neopatrimoniais
destacadas pelas autoras. A questdo a ser discutida diz respeito a que fatores te-
riam sido esses e ao alcance dessas caracteristicas para explicar a concep¢io e a
implementagio do II PND, bem como para negar sua racionalidade econdmica.

Como categoria tedrica, o neopatrimonialismo pode servir para “compreen-
der a natureza do Estado brasileiro” (Aguirre e Saddi, 1997, p. 80), mas € insufi-
ciente para dar conta da explicacdo de um fato especifico da histéria — caso con-
trario estariamos admitindo implicitamente o pressuposto metodologico duvidoso
de que todas as decisoes conjunturais seriam explicadas a partir da estrutura, o
que eliminaria o sentido das decisdes politicas e das acdes dos police-makers.
Certamente o neopatrimonialismo traz “embutido” em si tragos marcantes da
formagio politica, econdmica e social brasileira. Pode-se afirmar, parafraseando
Faoro (1977, p.733), que, de D. Jodo I aos dias atuais, “uma estrutura politico-
social resistiu a todas as tranformagdes fundamentais, aos desafios mais profun-
dos, a travessia do oceano largo”.

A estrutura patrimonialista mencionada por Faoro, que desemboca no neo-
patrimonialismo definido por Aguirre e Saddi, manteve-se ao longo do processo
de formagio e de expansao do capitalismo no Brasil. Assim sendo, pode-se per-
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ceber que suas caracteristicas estao presentes em inumeros momentos da historia
brasileira e serviriam, cum grano salis, para “explicar” ndo apenas a concepg¢ao
e implementacdo do II PND, mas também o movimento de Independéncia, os
fundamentos da Republica Velha, a Revolucdo de 1930, o surgimento e as deci-
soes governamentais do Estado Novo, a concepcdao do Plano de Metas e o golpe
de 1964, para ficar apenas em exemplos dos periodos que antecederam ao go-
verno Geisel. As préprias autoras reconhecem a onipresencga dessa forma de do-
minacdo ao afirmarem que “o neopatrimonialismo — conceito que tende a ca-
racterizar melhor o Estado brasileiro, geralmente conhecido como
nacional-desenvolvimentista — mostra-se como instrumento relevante para o en-
tendimento da natureza da estrutura de dominacdo brasileira e, em especial, da
forma como o Estado conduz a economia” (p. 94). Quer nos parecer razodvel
supor que se uma varidvel é capaz de abarcar tantas situagdes historicas distin-
tas, dificilmente é a mais apropriada para explicar a particularidade e as motiva-
¢oes de eventos histéricos especificos.

Além do mais, recorrer a “estrutura de dominagao” neopatrimonialista bra-
sileira como varidvel determinante para explicar a forte presenca do Estado du-
rante o periodo nacional-desenvolvimentista é altamente questionavel, haja vista
tratar-se de fendmeno presente em todos os paises latino-americanos que passa-
ram, no século XX, por processo de substituicio de importa¢des. Melhor seria
considerar, como advoga a literatura cldssica sobre o tema, com Prebisch e Fur-
tado a frente, que dificilmente se poderia pensar em substitui¢io de importagdes
sem instituicdes e politicas governamentais voltadas para tal fim. Repetindo o
Obvio: o intervencionismo faz parte da logica do proprio modelo e sem ele difi-
cilmente se pode captar e explicitar tanto sua racionalidade econémica como sua
viabilidade de realizar-se como projeto historicamente determinado. Todavia, as
autoras langam mao de um critério de racionalidade a priori, a-historico: “Ade-
mais, no Estado racional o processo de desenvolvimento econémico mostra-se
menos dependente do Estado, com maior énfase na economia de mercado” (Aguir-
re e Saddi, 1997, p. 94, grifos das autoras). E inquestionavel a conclusio neces-
sariamente decorrente desta premissa: o processo de substitui¢io de importacdes
era irracional porque pressupunha intervencionismo, porquanto racionalidade s6
€ possivel em um estado marcadamente liberal. E, portanto, ndao s6 o Il PND nio
possuiria racionalidade econdmica e seria “politicamente determinado”- algo di-
ferente de se falar em condicionantes politicos na reconstitui¢ao historica -, ja
que se estd diante de uma tese com pretensdo de maior alcance, posto que for-
mulada para abarcar varias conjunturas histéricas distintas.

A partir da estratégia e dos instrumentos de acdo do II PND, percebe-se que
a natureza das mudancas propostas, utilizando-se a classificagio de Williamson
(2000), esta situada no segundo e no terceiro niveis — ambiente institucional e
estrutura de governan¢a —, com efeitos, claro, sobre o quarto nivel, a alocacio
de recursos. Nesse sentido, o neopatrimonialismo, embora presente como o “cal-
do de cultura” que umedece as decisoes, ofusca, na andlise de Aguirre e Saddi
(1997), o sabor das especificidades do momento histérico. E naquilo que o pe-
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riodo tem de singular que as explicacdes para a concep¢do e implementagdo do
IT PND devem ser buscadas. Particularmente, na conjuntura politica e econémica
que se segue ao “milagre econémico” e que urdiu o compromisso de Geisel com
a distensao politica.

RACIONALIDADE POLITICA

Para retomarmos as hipdteses anteriormente formuladas segundo as quais,
na andlise do II PND, racionalidade econémica e racionalidade politica sio com-
pativeis, bem como essa dltima possui raizes fundantes na propria conjuntura,
um dos caminhos a trilhar remete ao problema que se tornou, durante a vigéncia
do regime militar, sua busca permanente de legitimidade. Em termos weberianos,
o que inclusive facilita o didlogo com o trabalho de Aguirre e Saddi: o fato de
originar-se em um golpe de estado nio o fez prescindir de pretensdo de legitimi-
dade. Ao contrério, este “vicio de origem” reforca e explica sua agdo nesse senti-
do. Ao longo de sua existéncia, o regime militar intimeras vezes recorreu a forga,
mas jamais prescindiu da busca de elementos de coesdo, ou de procurar fazer-se
reconhecer como governo legitimo e, juntamente consigo, as institui¢des a ele
vinculadas e dele decorrentes. Todo poder, como bem assinala Levi, “busca al-
cangar consenso, de maneira que seja reconhecido como legitimo, transforman-
do a obediéncia em adesio” (In: Bobbio, 2000, p. 675).

Ao eleger Castello Branco presidente da reptblica, em 11 de abril de 1964,
o Congresso Nacional ndo apenas selava uma alianca entre militares e parte dos
politicos civis que formaria a base de sustentagio do novo regime. Mais que ato
simbolico, ou capricho do marechal que buscava reconhecimento oficial para sua
assuncio, explicitava-se a contradi¢io com que o regime militar iria conviver ao
longo de sua existéncia, a qual aflora com forca na conjuntura do I PND: o de
ser uma ditadura cuja razdo de ser consistia em “salvar a democracia”. Assim,
desde seu nascedouro, as tentativas de emprestar uma face legal ao regime des-
vendam sua resisténcia de admitir-se como ditadura, posto que, no plano do dis-
curso, esta era a principal critica a Goulart: a tentativa deste de aprovar as refor-
mas de base, principalmente a agraria, bem como a lei de remessa de lucros ao
exterior, sem passar pelo Congresso e ao arrepio da Constitui¢do. A bandeira da
legalidade, que em 1961 respaldara a posse de Goulart, ora passava a mao de
seus mais ferrenhos opositores.

O regime militar, assim, ndo viria para instaurar “nova” ordem (e nisso di-
fere em muito da ideologia do Estado Novo varguista), mas para conserva-la
(Fonseca, 1989, p. 288). Ao contrario dos tipicos golpes de estado latino-ameri-
canos, num primeiro momento mantém o Congresso e as casas legislativas aber-
tas, ndo outorga de imediato outra constituicdo (e quando o faz, em 1967, exige
que seja votada, mantendo a capa da legalidade), ndo intervém no judicidrio nem
suspende a existéncia de elei¢des. Seria ingénuo admitir que tudo isso certamente
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decorreria de um ato volitivo ou da convicgao democrética dos atores, que jd ha-
viam rompido com as normas constitucionais ao optarem pelo movimento arma-
do para derrubar o governo, sem contar que em todos esses fatos havera recuos
ao longo da vigéncia do regime militar; mais realista é admitir que o regime pre-
cisava, para legitimar-se, desta aparéncia de legalidade. Esta lhe é constitutiva,
necessdria, nao sé para justificar-se perante a opinido publica ou a comunidade
internacional, mas junto a seus proprios adeptos civis e militares: no ambiente
polarizado da guerra fria, impedir o totalitarismo comunista e defender a “de-
mocracia cristd e ocidental” tornou-se o elo comum, o ponto de convergéncia
dos revoluciondrios de todos os matizes, ou seja, a palavra de ordem legitimado-
ra do golpe e 0 amdlgama de todas as forcas sociais que constituirdao seu bloco
de sustentacio.

O governo Castelo Branco é exemplo tipico desse hibridismo, ao insistir que
a ditadura coexistisse com mecanismos liberais de legitimacdo, ou o que Weber
tipifica como “racional-legal”. O discurso em busca de coesdo desta época tem
como apelo principal a moralizagdo e o anticomunismo, bandeiras tradicionais
do udenismo; era preciso um regime de forca #ransitério para restaurar a ordem
e enterrar a “demagogia populista”. Nao se abandona a limine a retorica desen-
volvimentista: o desenvolvimento deveria continuar a ser perseguido, mas como
objetivo futuro; para alcanca-lo, fazia-se mister estabelecer como prioridade de
curto prazo a estabiliza¢do. Este “sanear para depois crescer”, a formula defen-
dida pelo ministro Lafer no segundo governo de Vargas, ora ressurgia implicita-
mente no Plano de A¢ao Economica do Governo (PAEG). Este assumird como
principal ponto o combate a inflagdo — algo que o governo anterior, “fraco”,
“demagogico”, “populista”, fora incapaz de fazer.

O novo governo tomou posse em conjuntura econdmica de baixo crescimen-
to do produto e inflagio em alta, a qual contribuira para fomentar o ambiente
propicio ao golpe. Porém, ja nos primeiros meses, tomou a corajosa decisio de
aprofundar a recessdo, ao interpretar a inflagio como de demanda, decorrente
do aumento do déficit publico e dos saldrios sem base em produtividade do go-
verno anterior. Da mesma forma, Bulhdes/Roberto Campos, ministros da drea
econOmica, decidem liberar os precos represados, os quais deveriam se alinhar
ao mercado, o que resultava em acelerar os indices a curto prazo, a “inflacio cor-
retiva”. A opgao, portanto, era aprofundar a recessdo e a inflacio a curto prazo,
0 que nos permite afirmar que nestes anos definitivamente nio era o crescimento
em si fonte da legitimacdo do regime — relegado a um aceno para o futuro, fato
que aumentou a impopularidade do governo, como mostram os resultados elei-
torais de 1966.

A manutengio de eleigdes, a despeito do regime autoritdrio e numa conjun-
tura recessiva e com inflagdo ascendente, tornava-se cada vez mais um jogo de
dificil solu¢do, o que contribuiu para o recrudescimento da ditadura. O governo
Costa e Silva representou ndo s6 a vitoria de facgdes politicas mais duras; do la-
do da economia, a entrada de Delfim Netto na pasta da Fazenda, com a inter-
pretacdo de que o ajuste do lado da demanda j4 havia sido feito e a inflagao res-
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tante era de custo — e, portanto, compativel com o crescimento, como se acredi-
tava a época —, cafa como uma luva para a cipula militar. S6 a partir dai “segu-
ranca e desenvolvimento” fara sentido como lema do regime, com a idéia de que
um realimenta o outro e ambos justificam a necessidade do “regime de exce¢dao”
— expressdo que traz implicito que a “regra” seria o estado de direito e cuja du-
biedade para justificar a ditadura ndo suprime, antes revela, sua pretensio for-
mal de legalidade. Da mesma forma, Médici, cujo governo representou a fase du-
rea do poder discricionario, sé tomou posse ap0s eleito pelo Congresso, que
precisou ser aberto, pois fora fechado meses antes por uma junta militar. O que
parte da literatura registra como uma exigéncia pessoal do novo presidente aju-
da a revelar que a institucionaliza¢io e o que denominamos anteriormente “hi-
bridismo” ndo eram meros caprichos ou formalidade, posto que recorrentes em
varios episddios, pilares simbolicos e materiais do regime, e ndo apenas crenga
ideoldgica do chamado grupo “castellista” ou “da Sorbonne”.

A definicdo do nome de Geisel para presidente ocorreu nos primeiros meses
de 1973, ano em que o PIB cresceu 14%, portanto no auge do “milagre”. A crise
do petréleo, estopim do final do ciclo de crescimento iniciado em 1968, s6 ocor-
rerd no ultimo trimestre de 1973, periodo no qual o preco do barril salta de U$
2,90 para nivel proximo a U$ 12,00. Pesquisas em jornais (Folba de Sdo Paulo e
Correio do Povo, de Porto Alegre) e revistas da época (Veja e Visdo) ndo permi-
tem detectar nesta época qualquer mengio ao II PND, ou a um projeto de cresci-
mento acelerado como proposta do grupo que ascendia ao poder — e, muito me-
nos, de um aprofundamento da substitui¢io de importacdes sob a égide do Estado.

Se o II PND nio existia nem como proposta, 0 mesmo nio se pode dizer da
abertura gradual do regime, a em seguida denominada “distensdo”. Ela ndo s6
aparece desde os primeiros pronunciamentos de Geisel como projeto consciente
e deliberado, mas, como se sabe, era defendida por pessoas como Golbery, futu-
ro chefe da Casa Civil. Em entrevista ao Centro de Pesquisa e Documentacio de
Histéria Contemporanea do Brasil (CPDOC), Geisel evidencia de forma transpa-
rente a referida consciéncia ao asseverar que Golbery “tinha uma cultura supe-
rior a da maioria dos oficiais do Exército. Via o Brasil de uma forma diferente.
Sabia que o processo de abertura nao seria facil, que teriamos que vencer uma
série de obstaculos. Era uma meta, um objetivo que tinhamos que atingir. Dai
comec¢amos a conversar, a planejar, a discutir como e quando irfamos marchar
para a abertura” (D’Araujo, 1997, p.264, grifos nossos). Neste sentido, deve-se
ter presente ndo s6 que os militares ndo formavam um bloco monolitico, mas
tampouco os politicos civis que davam sustentagido ao regime, e que ao lado das
propostas mais radicais de “revolu¢do permanente”, consagradas no Ato Institu-
cional n°® 5, sempre houve iniciativas de construir um regime autoritdrio respal-
dado em elei¢des, com autonomia formal dos poderes e sob o império da lei. Es-
ta utopia conservadora — na falta de uma expressio-sintese melhor — retorna
com forca com a ascensio de Geisel. Como bem assinala Sallum Jr. (1996, p. 20-
21), o impulso imediato para a liberaliza¢do do regime partiu de seu interior e o
“objetivo da mudanca politica pretendida era atingir a ‘normalizac¢do institucio-
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nal’: liberalizar o regime nio para superar a ordem autoritdria mas para institu-
cionaliza-la”. E, recorrendo a Juan Linz (1977, p.22): “era preciso transformar
uma situagdo autoritdria e instavel, porque ndo consensual e baseada essencial-
mente na for¢a, em regime autoritario”.

A institucionalizacdo do regime, por conseguinte, era proposta anterior ao
“milagre” e a sua crise, mas foi reforcada a partir desta. Sem o crescimento que
alimentava os sonhos de Brasil poténcia no futuro, o regime militar perdia a fon-
te de legitimidade que mais lhe respaldara desde o governo Costa e Silva: o cres-
cimento. Tal fato ndo passou despercebido aos olhos de economistas e cientistas
sociais da época. Bresser Pereira exemplifica-os de forma cristalina em artigo pu-
blicado em 04/10/1976:

“(...) este autoritarismo necessita de uma legitimacdo ideoldgica.
Esta legitimagdo é, em geral, proposta em termos de combate a corrup-
¢ao e da aceleracao da taxa de crescimento do desenvolvimento econo-
mico (...). Nestes termos, quando a taxa de crescimento da economia se
desacelera, a legitimacdo do poder autoritdrio comega a esvaziar-se (...).
E necessario rever politicas publicas, redefinir estratégias. Importa recu-
perar a legitimagdo perdida” (Bresser Pereira, 1987, p.43).

Fica claro, portanto, que as motiva¢des de ordem politica do II PND s6 sdao
possiveis de serem desvendadas se tivermos presentes estes impasses e dilemas
postos pela conjuntura. A defini¢do pelo II PND nio s6 foi posterior cronologi-
camente a op¢ao pela distensdo, como em mais de uma oportunidade Geisel en-
fatizou esta como seu principal objetivo. Na mensagem ao Congresso Nacional
na abertura da sessio legislativa de 19785, explicitamente asseverou

“justificar, assim, a inten¢do manifesta, desde a primeira hora, em
meu governo, de dedicar maior aten¢do ao campo politico — ndo s6 ex-
terno como sobretudo, interno — (...) nao se deixard de reconhecer a
importancia critica do campo econdémico, fortemente condicionante dos
demais, pelos recursos que so ele lhes podera oferecer (...), mas afirma-
se a prioridade instrumental do desenvolvimento politico (...)” (Geisel,
1975, v. 2, p.18).

Se a legitimag¢do do regime era um gargalo desde seu nascedouro, tornou-se
problema inadidvel com o fim do “milagre”, fato desde logo percebido pelos no-
vos governantes. Estes se deparardo com o seguinte paradoxo: em termos ideais,
0 ambiente mais apropriado para a distensio e para a institucionaliza¢do seria a
fase aurea do ciclo, tendencialmente mais propicia para granjear adeptos e alcan-
car respaldo eleitoral, como fazem crer as teorias de ciclo politico oportunista;
mas por que abrir o regime naquele periodo, se este parecia ter resolvido o pro-
blema da legitimagio com o clima de euforia do “milagre”? E na crise que a fal-
ta de legitimidade se explicita com mais nitidez e transforma-se em problema cu-
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ja solucao nao pode ser postergada. Em sintese: o fim da expansao ciclica trazia
consigo obstdculos a institucionalizacao, mas no velho sentido da dialética hege-
liana, contraditoriamente a incitava; era a0 mesmo tempo barreira e motivac¢ao
da necessidade de assentar a legitimidade do regime em novas bases. Mais que
velho sonho do grupo “castellista”, a abertura do regime e sua institucionaliza-
¢do comegavam a se tornar uma exigéncia, como captou com argucia Bresser Pe-
reira.

A luz desses fatos, nio ha como endossar Aguirre e Saddi quando interpre-
tam como patrimonialista ou neopatrimonialista o trago essencial da legitimida-
de ideada pelo II PND. Como se sabe, o patrimonialismo é um tipo de domina-
¢do tradicional, enquanto a busca de legitimidade no governo Geisel era
marcadamente racional-legal, ou seja, a institucionaliza¢ao do regime, mesmo
sem abrir mio do autoritarismo. Nio se pode esquecer que legitimidade é funda-
mentalmente expectativa, ou seja, pretensdo de reconhecimento de autoridade
por parte de quem a detém. Como categorias do pensamento, a luz da metodolo-
gia weberiana, nada impede que se encontrem aspectos neopatrimonialistas em
uma domina¢do predominantemente racional — ainda mais no caso brasileiro,
ao admitirmos que tais aspectos acompanham a formacgao historico-social do
pais e estdo impregnados (embedded), em suas instituicdes.

Como se sabe, as ocorréncias de tipos ideais sdo probabilisticas, no sentido
de permitirem que atributos de varios deles se mesclem e coexistam numa situa-
¢do historica concreta. Cabe ao pesquisador detectar quais tracos predominam,
qual o tipo dominante em um caso particular. Se o tipo ideal é abstrato, o senti-
do que lhe da vida s6 pode ser detectado empiricamente. Para tanto, no caso da
legitimidade, o melhor caminho metodolégico € tentar captar o sentido, a inten-
¢do da agdo do governante e sua prdxis em prol do desiderato visado. No con-
texto do governo Geisel, tal sentido, responsavel por desvendar seu carater de
racionalidade como agio social, é indissocidvel do projeto politico de distensio,
o qual expressa a inten¢do do governo e seu empenho de legitimar-se sob uma
dominacdo racional-legal.

RACIONALIDADE ECONOMICA

Ao retomarmos a discussao sobre a racionalidade econémica do II PND, va-
le inicialmente assinalar que Aguirre e Saddi, na sustentacdo de seu ponto de vis-
ta, apontam duas visdes sobre a mesma: a de Castro e Souza (1985), responsdvel
por atribuir racionalidade econémica ao plano, e a de Bonelli e Malan (1976),
que a questiona. Os primeiros, de fato, sustentam a idéia de que havia racionali-
dade econémica no II PND, embora nio neguem sua natureza politica. As auto-
ras recorrem a Bonelli e Malan, entretanto, para formular sua critica. Para tanto,
defendem que estes autores, ao enfatizarem que os desequilibrios da economia
no periodo vao além de um problema meramente conjuntural do balanco de pa-
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gamentos, decorrente do primeiro choque do petréleo, ressaltam a importancia
de solugoes de longo prazo que, em alguma medida, convergem com os objetivos
do II PND.

Dois pontos, em especial, revelam a interpreta¢do equivocada das autoras so-
bre a visdo de Bonelli e Malan. O primeiro diz respeito a politica de curto prazo.
Segundo Aguirre e Saddi (1997, p. 87), estes “autores enfatizam, portanto, a ne-
cessidade de adoc¢dao de uma politica de curto prazo para combater o déficit no ba-
lanco de pagamentos e criticam, assim, a politica adotada via controle seletivo e ri-
gido de importacdes”. De fato, o controle de importagdes é considerado uma solugao
ad hoc por Bonelli e Malan, mas ela é parte de uma estratégia de curto prazo. Para
os autores, “o desequilibrio nas contas externas expressa e reflete um desequilibrio
estrutural pelo lado da oferta que tem uma histéria, e que ja atingiu proporgdes e
consequéncias que requerem reajustes deliberados na estrutura de sua economia”
(Bonelli e Malan, 1976, p. 369). Ou seja, o que os autores ressaltam € a necessida-
de de mudangas de maior envergadura, ou de longo prazo.

O segundo ponto diz respeito a essa politica de longo prazo. Para as auto-
ras, “Bonelli e Malan, por conseguinte, questionam a “racionalidade econdmica
do II PND, no que se refere, em especial, a adogiao de uma politica de substitui-
¢ao de importagoes” (p. 87). Entretanto, o que os autores discutem nio é esta
opg¢do em si, mas a “intensidade com que se deve e/ou pode seguir uma politica
de substitui¢do de importacdes industriais” (Bonelli e Malan, 1976, p. 403). A
contribui¢do destes é no sentido de mostrar que o problema ndo é apenas o de
poupar divisas via substitui¢ao de importagdes, mas também de aumentar a pro-
dugio de bens exportaveis, o que reforca, e ndo se choca, com a tese defendida
por Castro e Souza.

Podemos agora explorar com mais acuidade a questdo relacionada a racio-
nalidade econémica do II PND. Para tanto, é preciso ter presente que as dificul-
dades enfrentadas para sua implementagdo ocorrem no mesmo contexto das ve-
rificadas para levar a cabo o projeto de distensdo. Assim, ambos, distensio e II
PND, como dois projetos de alteracdo de rumos, foram capazes de gerar resis-
téncias, muitas das quais enfrentadas, no curto prazo, reforcando o autoritaris-
mo e o poder discricionario do Presidente da Republica (v. g., o “pacote de abril”
e as mudancas no alto comando militar para viabilizar a candidatura do Gen. Fi-
gueiredo para lhe suceder), que outorga a si o papel de mediador e a palavra fi-
nal na soluc¢ao dos conflitos. Nao é de estranhar, neste sentido, os recuos e avan-
¢os do projeto politico, os quais lhe aparentam certa dubiedade ou vacilacio,
tantas vezes denunciados a época por seus opositores. Sem embargo, esses tam-
bém sdo verificiveis na drea econdmica, seja na composicdao da equipe (Reis Vel-
loso, no Planejamento, e Severo Gomes, na Industria e Comércio, mais afinados
com o nacionalismo e com a prioridade ao crescimento do II PND, e Simonsen,
na Fazenda, mais ortodoxo e preocupado com a estabilidade), seja no préprio
stop and go, o qual sugere o dilema entre crescimento e estabilidade num perio-
do de inflacao ascendente, como sugere o Gréfico 1. Sem contar o proprio cres-
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cimento da inflacdo, com a generalizacdo da indexacdo, a qual expressa a exa-
cerbacio do conflito distributivo, tio explorado pela teoria inercialista, cujo de-
senvolvimento ganhou impulso justamente a partir dessa época.

Gréfico 1: Brasil: Crescimento do PIB e Inflagdo (IGD-DI), 1973-1979
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A complexidade e a envergadura das propostas do Il PND remetem ao ques-
tionamento de como se pretendia viabiliza-lo politicamente. A primeira vista, po-
der-se-ia esperar que a distensdo ndo o favorecesse, ao criar um ambiente mais
propicio para aflorar antagonismos e explicitar divergéncias. A descentralizac¢do
espacial dos investimentos presente no plano é geralmente apontada como uma
forma de cooptar as “oligarquias regionais” para galgar seu apoio. Para Aguirre
e Saddi, esta tentativa de procurar sustentagao em outros segmentos, COmMo nos
politicos civis, através da diversificagiao de investimentos regionalmente, confir-
maria sua hipétese relativa ao neopatrimonialismo, pois o governo tenderia “a
agir de acordo com os ‘grupos de interesses’ cooptados, ou seja, com base numa
racionalidade substantiva, em detrimento da racionalidade formal” (Aguirre e
Saddi, 1997, p. 82, grifos nossos). Este €, ao nosso ver, o esteio central da tese
das autoras para questionar a racionalidade econémica do II PND e sustentar,
em contraposi¢ao, o fato de ter sido “politicamente determinado”.

Ao recorrermos a outra linha de interpretagido, é preciso deixar claro, ini-
cialmente, que quanto ao carater “estatizante” e a descentralizacdo espacial dos
investimentos do IT PND terem favorecido o compartilhamento do poder por par-
te do centro politico com segmentos regionais ndo hd reparos a fazer. Mas nio se
tratava de fendmeno novo, posto que perfeitamente verificivel pelo menos desde
1930, para ndo remontar ao Império, pratica usual durante a vigéncia de todo o
processo de substitui¢io de importacdes, tipicamente ilustrada pelo Estado No-
vo. Seria isto alguma novidade que pudesse auxiliar no encontro de alguma evi-
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déncia empirica para refor¢ar uma legitimidade (neo)patrimonialista e marcar a
historicidade do II PND?

Para responder essa pergunta, nada melhor do que se retomar a fonte tedri-
ca das proprias autoras: Max Weber. Para este, a a¢do social determinada de mo-
do racional referente a fins orienta-se por expectativas quanto ao comportamen-
to de outras pessoas, “utilizando essas expectativas como ‘condi¢des’ ou ‘meios’
para alcancar fins proprios, ponderados e perseguidos racionalmente, com suces-
s0” (Weber, p. 15). A agdo racional ndo s6 possui objetivos e valores claramente
formulados e consistentes, mas busca os meios mais adequados para persegui-
los. Neste aspecto, se 0 objetivo era a institucionalizagdo do regime, como leva-
lo a cabo sem o apoio do Congresso, instituicdo cujos membros majoritariamen-
te deveriam dar guarida ao projeto e eram imprescindiveis para assegurar a
governabilidade ao Executivo? Como pensar em distensdo politica sem respaldo
parlamentar? Justamente por ter pretensdo de legitimidade racional-legal, o go-
verno nao poderia prescindir de sustentac¢do politica, ainda mais quando se tem
presente a forte resisténcia de segmentos militares ao projeto politico governista
(v. g., a demissdo de Frota). A tese de perceber como “cooptacio” e dominagio
tradicional a descentralizacdo dos investimentos subestima justamente o prop6si-
to, a expectativa da agdo do governo: a pretensdo da legitimidade racional-legal.’

Assim, entendemos que também ndo hd como sustentar a tese de que a des-
centralizagdo regional do II PND deve-se a uma cooptac¢ao de carater tipico da
dominacdo patrimonialista, j4 que “das principais caracteristicas das domina-
¢oes de tipo patrimonial € a lealdade, pois a cooptacido leal nio apresenta cariter
racional: pelo contrério, ela ocorre de forma incondicional e, por isso, possui ca-
racteristicas patrimoniais, ou melhor, neopatrimoniais”. Ou, ainda, que se trata-
va de neopatrimonialismo porquanto se verificava “um processo de acomoda-
¢do, de forma que esses grupos nao pretendem sair do governo” (Aguirre e Saddi,
1997, p. 83). Ora, a literatura politica sobre esse periodo € rica em enumerar os
inimeros dissensos, e principalmente dentro do bloco de sustentagdo do gover-
no, a comegar pela resisténcia a distensdo, a campanha empresarial contra a “es-

3 Velloso (1998, p. 135), optou por outro caminho para defender a pretensdo de legitimidade racional-
legal: a preocupacio e as acdes de Geisel no sentido de gerir o Estado por regras impessoais e burocra-
tico-legais: “nessa época se alcancou o maximo de institucionalizagio legal das funcdes econdmicas e
sociais do Estado (...). De outro lado, nesse periodo, as diferentes formas de patrimonialismo haviam
chegado a seu nivel mais baixo”. Este procedimento foi desconsiderado por Aguirre e Saddi (1998,
p-147): “Portanto, ndo é suficiente elencar todos os esforcos realizados pelos vérios governos brasilei-
ros no intuito de burocratizar, no sentido weberiano, a administra¢io publica, para demonstrar a carac-
teristica ndo patrimonial deste Estado”. E indubitavel que patrimonialismo e burocratiza¢io do Estado
podem coexistir, até porque a dominagdo patrimonialista, na tipologia, recorre a quadro administrati-
vo, mas parece-nos contraditorio negar que critérios e praticas de administragdo burocrético-legais di-
ficultam, e ndo refor¢am, a ocorréncia de préticas patrimonialistas e clientelisticas.
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tatizagao” e o discurso nacionalista de Severo Gomes, estopim para sua exonera-
¢do do cargo ministerial.

Interpretar o Il PND como um processo de “acomodac¢do” acaba por negli-
genciar completamente sua proposta politica de institucionalizar o regime e, mais
grave do ponto de vista econdmico, de redirecionar completamente a prioridade
da economia com a altera¢io de projetos de investimento, bem como com planos
de implantacdo de novas plantas produtivas e financiamento de outras atividades,
diferentes das que vinham sendo mais de perto contempladas, contrariando inte-
resses e grupos consolidados. Isto significava acenar para novas aliancas, romper
com o estabelecido, ou, como bem expressam Castro e Souza (19835, p. 74):

Percebe-se também que o tipo de mudanca de que estou tratando
nio atende e nem pretende atender aos interesses economicos imedia-
tos. Requer, pelo contrario, um relativo descondicionamento face a si-
tuacgdo presente. Este descondicionamento pode ser facilitado pela erup-
¢do de crises capazes de por a nu a vulnerabilidade do status quo. Nao
menos importante €, porém, a vontade politica de superar a crise, via
transformacio.

Essa observacdo de Castro e Souza chama atencido para o fato de o plano ter
como objetivo maior manter as taxas de crescimento econémico e, para isso, en-
tendeu que se fazia mister alterar os rumos do desenvolvimento brasileiro. Esta
€, em sintese, sua racionalidade econémica. Ha que se ter claro, neste sentido, a
distingdo entre elaboracdo e implementa¢io de qualquer instrumento de planeja-
mento, ou, no caso, entre as razdes que levaram o governo a elaborar o plano e
suas propostas com relagio ao uso politico que dele foi feito quando de sua im-
plementagio. Neste sentido, o neopatrimonialismo diz mais respeito a este alti-
mo e menos com relagdo aos motivos que levaram ao diagndstico e as propostas
consubstanciadas no plano. Como dizem estes tltimos autores, a vontade politi-
ca estd em “superar a crise,” e para tanto foi elaborado um diagnéstico realista
da economia brasileira (alids, fortemente apoiado na metodologia estruturalista
cepalina), o qual concluia pela necessidade de um pacote de investimentos. Este
decorre do referido diagnéstico e ndo da necessidade de cooptacio dos politicos
regionais; ndo se trata de uma “irracionalidade” patrimonialista, a qual suben-
tende a inversdo da relacdo de causalidade e define que a cooptagio politica te-
nha sido a variavel determinante das decisdes.*

*Em resposta a critica de Reis Velloso (1998, p. 133), Aguirre e Saddi (1998, p.147) assim se mani-
festaram sobre como deveria ser uma argumentagdo sélida voltada a demonstrar a caracteristica ndo-
patrimonialista do Estado a época do Il PND, ou seja capaz de contrapor-se a sua tese: “Seria neces-
sdrio demonstrar que nao é possivel estabelecer qualquer relagio entre Il PND e o Pacote de Abril de
1977, que sugere uma relacdo entre apoio politico dos estados do Nordeste e o rol de investimentos
do II PND, na forma como foi apontada no artigo. Assim como explicar a impossibilidade de
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E verdade que a decisdo e o ato de planejar sdo sempre imbuidos e permea-
dos de motivagdes politicas — mas isto ndo pode apagar sua racionalidade eco-
nomica. Caso contrdrio, nao haveria razao de existir planejamento, por defini-
¢do uma proposta de constru¢ao do futuro com pretensoes de racionalidade, ou
seja, explicitando objetivos, metas e os meios mais adequados para viabiliza-las.
Nihil novi sub sole. Destarte, ndo se pode esquecer que a descentralizagio regio-
nal dos investimentos ndo pode ser explicada apenas por determinagdes politi-
cas, por mais que estas fossem importantes, haja vista a propria prioridade do
plano: a alteragido da matriz energética e os insumos basicos. Ora, ao contrério
do crescimento induzido pelo setor de bens durdveis de consumo verificado no
periodo de JK ao “milagre”, que requeria como fatores atrativos de localizagao
mao de obra qualificada e mercado consumidor, portanto o eixo Sdo Paulo-Rio
de Janeiro, os novos ramos dependiam, como fatores locacionais determinantes,
de fontes de matérias-primas, recursos minerais e hidricos. Estes sao por nature-
za “descentralizados”, ou seja, disseminados pelo territorio nacional. Sdo os ca-
sos de minérios de ferro de Carajds (Pard), Itaipu (Parand), carvao (Santa Catari-
na e Rio Grande do Sul), petrdleo (bacias do nordeste e Rio de Janeiro), fertilizantes
potdssicos (Sergipe), soda de cloro/sal-gema (Alagoas) e fosfato (Minas Gerais),
dentre outros.

Por isso é precipitada a inferéncia de que a série de investimentos descentra-
lizados espacialmente do II PND possa ser reduzida a uma inten¢do de prebenda
ou decorrente de mera pratica de cooptacdo, aos moldes (neo)patrimonialistas.
Seu uso politico ex-post — algo “normal” no ritual dos governos, mesmo demo-
craticos —, ndo pode ser interpretado como seu fator indutor por exceléncia.
Naio se pode esquecer que a referida descentralizacdo decorria de outra, mais ge-
ral e que se materializava como diagnostico central do plano, sua marca arroja-
da e inovadora: a crise energética ndo era tempordria nem conjuntural, mas es-
trutural, e dai requerer alteracao dos rumos do padrio de desenvolvimento e o
incremento do processo de substituicio de importacdes, a despeito das adversi-
dades. E esta racionalidade econdmica nio colide, antes reforca, sua racionalida-
de politica, qual seja, criar ambiente necessirio para implementar o projeto de
distensio gradual do regime.

relacionar o crescimento econdémico do periodo, a manutencio e eleva¢io da taxa de juros interna e
o endividamento externo, que apontam para uma interligacdo entre I PND e setor financeiro nacio-
nal. E, finalmente, explicitar a inexisténcia de relagdo entre I PND e os investimentos em infra-estru-
tura regional, que, por sua vez, sugere interligacdo entre empreiteiras e [l PND”. Claro que se a ques-
tdo for colocada sabiamente nestes termos poucos reparos restam a se fazer. Porém, o que estd em
pauta ndo é “relacionar” e “interligar”, algo sempre possivel entre varidveis econdmicas e politicas.
O que esta em discussdo € a relacdao de causalidade e as motivagdes dos atores politicos e dos agentes
econdmicos. Ou, em termos weberianos, ao gosto das autoras: a agdo social determinada de modo
racional referente a fins.
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CONCLUSAO

A luz do exposto, podemos afirmar que os dados empiricos por nés traba-
lhados referentes a conjuntura do II PND apontam na dire¢do de corroborar as
hipoteses formuladas na introducio deste trabalho. Nao ha diavidas de que o 1T
PND é um plano “politicamente determinado”, se por isto se entender seus con-
dicionantes politicos — no caso, principalmente o fato de ter sido formulado e
implementado em um contexto no qual o governo que ora assumia presenciava
o fim do “milagre brasileiro” e, com ele, inviabilizava-se a ret6rica da busca de
coesdo através do expressivo desempenho da economia. O plano, neste aspecto,
prestava dupla colaboragdo: alentava a possibilidade de manter o crescimento e,
a0 mesmo tempo, contribuia para propiciar um clima favoravel as mudancas po-
liticas pretendidas, consubstanciadas no projeto de distensdo politica. Este ace-
nava para a legalizacdo do regime autoritdrio através de mecanismos de domina-
¢do racional, com a adogao de regras formais do estado de direito, proposta que
vinha desde 1964 e ora ganhava impulso com o fim do “milagre” e a ascensao
do novo governo.

Desta forma, as tradicionais praticas (neo)patrimonialistas, embedded na
formacao historico-social brasileira, como demonstra a analise inspirada no mar-
co institucionalista, certamente estdo presentes em aspectos da formulacdo e na
implementac¢do do II PND, mas ndo constituem sua busilis. Esta é, fundamental-
mente, sua pretensio de legitimidade formal-legal, que pode probabilisticamente
coexistir com praticas de dominagio tradicional, mas ndo constituem sua marca,
sua razao de ser, seu sentido como acio social. Fica claro, na anilise da conjun-
tura, que esta remete a expectativa de constru¢io de uma dominagio de cardter
racional.

Com isto ndo se quer dizer que o II PND ndo tenha apresentado problemas
de execucdo e de financiamento, jogando parte de seu custo ao futuro, com im-
pacto nas dividas interna e externa, bem como na infla¢iao, como defende certa
parte da literatura. Racionalidade, no caso, significa que o plano se assentava em
um diagnostico da economia brasileira, explicitava seus impasses estruturais e
conjunturais e, a partir deles, fundamentava a necessidade de executar um con-
junto de investimentos. Havia consisténcia interna entre o referido diagnéstico e
suas propostas. Havia consisténcia externa, qual seja, do plano em si com o con-
texto nacional e internacional, sob a percep¢do de que a crise ndo era passageira
e que o problema energético era duradouro e estrutural. Nao se tratava de mera
retomada do crescimento, mas de redirecionar os rumos da industrializa¢do bra-
sileira, ao priorizar a industrializagdo pesada, os tradeables e a alteragio da ma-
triz energética, cujo impacto na estrutura do balanco de pagamentos nos anos
seguintes parecem inquestionaveis. Certamente estava permeado de condicionan-
tes politicos, como qualquer ato de planejamento, mas estes em nada ferem sua
racionalidade econdmica.
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