Introducéo

O Brasl € umanagdo inconclusa. Uma sociedade brasileira existe desde o periodo colonid,
como Gilberto Freyre tdo bem mostrou, mas estava longe de ser uma sociedade naciona que
buscasse aingir objetivos politicos de forma autbnoma usando seu Estado como instrumento
de acdo coletiva. Formamente, o Bras| existe como nacdo desde 1822, e desde meados do
século XIX suaformacdo socid deixade ser um simples misto de sociedade patriarcal e
sociedade capitalista mercantil €, com o café do Oeste Paulista e o traba ho assdariado que
entdo surge, ganha os primeiros tragos de um capitalismo moderno. Serg, entretanto, sO a
partir da Revolucdo de 1930 que aindudtrializag8o, favorecida pela crise financeira mundia

de 1929 ganhardimpulso, e desencadeia- se arevolugéo naciond brasileira, sob a égide de
duas novas classes que entdo se afirmam — a burguesiaindugtrid e a burocracia plblica
moderna — e sob 0 comando de um estadista proveniente da oligarquia, Getllio Vargas. Nao
obstante as crises sucessivas por que passa o pais a partir de entdo (1945, 1954, 1964), o pais
conhecera ent&o um desenvolvimento econdmico extraordindrio ao mesmo tempo em que se
afirmaa nacéo brasileira sob a égide dagquelas duas classes. Esse desenvolvimento econdmico,
entretanto, sera predominantemente autoritério, e, no seu periodo militar (1964-1984) excluira
da grande massa de trabal hadores. Os anos 1980s, entretanto, seréo anos de grande crise
econdmica que se explica, em parte pelo cardter excludente do sistema econdmico, em parte
devido as distor¢oes econdmicas que 0 dominio palitico prolongado sempre traz consgo, e
principa mente porque o pais aceitou a politica de crescimento com poupancainternae se
endividou internaciondmente. Esta crise se resolve, no plano politico, pelatransicéo
democrética de 1984 conduzida pela sociedade brasileira organizada sob a forma de sociedade
avil; liberdade politica e diminuicéo daradicd injustica socid existente no pais s seus
grandes projetos. No plano econdmico, entretanto, ndo ocorre uma resolucdo iguamente
satisfatoria da crise; pelo contrério, ela se gprofunda. A nova codiz&o politica democrética
envolvendo aém dos empresarios industriais e da burocracia publica, as novas classes médias
que aindudtridizacdo gerara, e a classe trabalhadora agora plena portadora do direito de voto

néo logra enfrentar a grande crise da divida externa dos anos 1980 que se transformara



também em crise fiscd do estado e em dta inflagdo inercial. O Pacto Popular-Democrético
que comandara a transicdo democrética, embora, aém de um teor socia e democrético,
tivesse um carder nadond, ndo compreende que as transformagdes profundas por que passara
a economia e a sociedade brasileira nos 50 anos anteriores exigiam uma reformulacdo ampla
de sua edratégia naciond de desenvolvimento, e busca reproduzir o modelo econdmico da
década anterior corrigido pela distribuicdo de renda, e fracassa. Este fracasso assume caréter
dramético com 0 auge e o colgpso do Plano Cruzado (1986) — um plano de estabilizacdo
econdmica cujas consegliéncias politicas seréo mais graves do que as econdmicas. A partir do
desastre representado pelo Plano Cruzado, terminava também a grande obra de construcéo
naciond iniciada em 1930; a burguesaindustria naciond e burocracia publica deixavam de
fazer parte da codliz&o dirigente depois de mais de 50 anos de predominio. A revolucéo
naciona ou formag&o do estado-nacéo brasileiro se interrompia, namedida em que agora
rentistas, setor financeiros e interesses externos passavam a predominar. Durante todo o
periodo anterior a contradicéo ou a ambiguidade fundamenta que define a sociedade
brasileira—a dicotomia nacdo e dependéncia— resolvera-se principa mente em favor do
primeiro termo. Por isso arevolugdo nacional avangara. A partir do inicio dos anos 1990,
depois de um vazio de poder politico entre 1987 e 1990, aquela contradicéo seresolveraa
favor do segundo termo. A sociedade nacional- dependente brasileirapassaa ser mais
dependente do que naciond. E por isso mesmo, ndo obstante acrise de divida externa e aalta
inflacdo tenham sido superadas, o0 grande projeto nacional que é sempre o do
desenvolvimento econémico perde forca. O Brasil, que entre 1930 e 1980, reduzia sua
diferenca relativa em relacéo aos paises ricos, deixa de fazé-1o. Os objetivos de democraciae
justica socid que sociedade brasileira organizada em termos de sociedade civil buscara,
continuam a ser perseguidos, mas os objetivos de autonomia e desenvol vimento naciona
perdem clareza; anacdo se pardisa

A sociedade brasileira, no inicio do século XX continua a ser essencia mente uma sociedade
capitaista naciond- dependente. Capitalista, porque, em torno dos anos 1960s, completou sua
revolucgdo capitdista e ja conta com as trés grandes classes que caracterizam esse Sstema
socid: aburguesia, aburocracia piblica e privada, e a classe trabalhadora; naciond, porque
congtitui uma nacdo na medida em que é uma sociedade que partilha histéria, crencas,

simbolos e mesmo uma lingua comuns, e porque conta com um estado para seus objetivos
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politicos compartilhados, dependente, porque vive dividida entre aidéia de nacdo autbnoma
que compete e coopera na arena internaciona e uma subordinac@o ou inferioridade culturd e
politica em relacéo aos paises desenvolvidos que saberiam melhor como o Brasi| deveria
conduzir seus interesses. Esse carater nacional- dependente do Brasil € uma contradicdo cuja
origem aém de estar no atraso do desenvolvimento econdmico brasileiro, provavel mente se
encontra também na fonte européia das dlites brasileiras. Ainda que o Brasil s§auma
sociedade mestica, naqual as racas branca, india e negra se combinam em partes
goroximadamente iguai's, suas dites tém ou pretendem ter uma origem principadmente
européa. E usam essa origem como uma fonte de legitimacdo ndo confessada para sua
condi¢do socia superior. O custo que pagam por isso, porém, € ato; € o custo de uma
dependéncia culturd e politica que as nagbes as aticas ndo tém ai ainda que seu nivel de

desenvolvimento econdmico sga semehante ao brasileiro.

O conceito de sociedade ‘ naciond-dependente’ implica reconhecer o caréter intrinsecamente
da sociedade brasileira. Implica uma ambiguidade fundamenta que torna os membros dessa
sociedade permanentemente divididos entre e um nacionaismo liberd e democrético

seme hante ao existente nos paises ricos e o0 globalismo ou internacionalismo pregado pelas
elitesintelectuais e politicas desses paises. Neles, ninguém tem divida que o capitaismo se
caracteriza por uma grande competicdo entre os estados-nacao, e, portanto, que € dever de
cada governo defender o trabaho, o conhecimento e o capita nacionals, mas, por que esta
convicgdo é consensud, aexpressao ‘nacionalismo’ pode ser reservada ou as violéncias
associadas historicamente ao nacionaismo radica e étnico, ou as manifestagbes competitivas

dos paises em desenvolvimento.

As nacies e seus estados-nacdo sdo fendmenos histéricos modernos; sdo uma parte essencial
da Revolucéo Capitdista que ndo se caracteriza por gpenas uma revolucéo comercia e uma
revolucdo industrid, masinclui também uma revolugZo naciond, ou sga, aformacdo dos
estados nacionais. O Brasil passou por estas trés revolugdes da Revolucdo Capitdista passou
plenamente pelas duas primeiras, de formaincompleta, pelaterceira, ndo obstante seus atores
sociais fundamentais — a burguesiaindustrid e aburocracia plblica ao nivel das dites estgjam
presentes e tenham umalonga histéria. No inicio do século XX, OliveraViannaassndavao

cardter dienado das dlites brasleiras que copiavam as indtituicdes formais dos paises



desenvolvidos. Depois disso, a sociedade brasileira desenvolveu se de forma extraordinéria
em termos de tamanho, complexidade, nivel de educac@o, e quaidade das ingtituicoes, deixou
de ser uma sociedade autoritéria para ser uma sociedade democrética; mas a dependénciaem
relagdo ao Norte rico, que na primeira metade do século XX diminuira consderavelmente
deixando supor que arevolucdo naciona estava afinal se completando, voltou a ser dominante
depois da grande crise dos anos 1980s. Em conseqiiéncia, o desenvolvimento econdmico que
ganhara grande impulso a partir dos anos 1930 perdeu félego com enfraguecimento daidéia
de nagcdo. Em compensacdo, na segunda metade do século XX, fortaleceram-se asidéas de
democracia, justica socia, e protecdo do ambiente. Seria possivel argumentar que, portanto, a
trocafoi razodvel, masisto SO seria verdade se fosse necessaria uma troca entre 0s objetivos
de autonomia naciona e desenvolvimento econdmico, de um lado, e liberdade individud,
justica socid, e protecéo da natureza, do outro. Natural mente, esta compensacao néo é
necessaria. Elaocorreu no Brasil, onde, durante o século XX, podemos detectar dois grandes
ciclos socias— o Ciclo Nagéo e Desenvolvimento, na sua primeirametade, e o Ciclo
Democracia e Justica Socid, no segundo, seguidos, com uma defasagem, de mudancgas ao
nivel do estado ou da politica. Essa aternancia ndo era necessaria, uma sintese dos dois ciclos
fariamais sentido historicamente, mas a histériararamente é raciona como quereriamaos que

fosse.

Ainda que arelacdo entre estado e sociedade sgja intrinsecamente didéicaja que anacdo cria
0 estado para que este aregule, o vetor dessarelacéo € claro: o0 estado enquanto ordem
condtituciond legd e organizac&o que a garante € sempre expressao da sociedade - do seu
nivel de deservolvimento. Para compreendermos a sociedade brasileira no século XX, €
necessario que nos debrucemos sobre os ciclos de desenvolvimento pelos quais passaram
tanto a sociedade como o Estado brasileiros— os ciclos da sociedade antecipando os do
Estado; os primeiros levando a consensos sociais e ideol 0gicos, 0s segundos, a pactos
politicos e ao controle do Estado. No plano da sociedade, jano inicio do século XX, surgeum
ciclo voltado para aidentidade naciond e as razdes do atraso ou do subdesenvolvimento.
Denomino esteciclo que comega com grandes figuras como Silvio Romero, Manod Bonfim,

e Euclides da Cunha, passa por Alberto Torres, Monteiro Lobato, Oliveira Vianna e Roberto
Simonsen, acanga um momento classico nas obras de Gilberto Freyre, Sérgio Buarque de

Holanda e Caio Prado Jr., e chega a sua defini¢do completa no pensamento dos grandes
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intelectuais como Ignécio Rangd, Guerreiro Ramos e Hélio Jaguaribe (ISEB), Barbosa Lima

Sobrinho e Celso Furtado, Ciclo Nagdo e Desenvolvi mento.1 No inicio dos anos 1960, com o
golpe de 1964, cujaorigem esta no acirramento da guerrafriana AmericalLainae as
conseqientes radicalizagdes politicas propiciadas pela Revolugdo Cubana, de 1959,2 esteciclo
naciondista entra em colgpso, na medida em que os empresarios indugtrials, que condituiam a
‘burguesianaciond’ — ou sga, uma classe capitalista comprometida com osinteresses
nacionais—, e os militares, que sempre foram um estelo do nacionalismo brasileiro,
atemorizados com a ameaga comunista, Se associaram aos norte-americanos nainstauracéo de

um regime militar no Brasdl.

Ja no plano do Estado, que é defasado em relacéo ao da sociedade, o ciclo correspondente
toma a forma do Pacto Nacional - Desenvolvimentista, que comega com 0 movimento
tenentista e a Revolugdo de 1930 e tem Getulio Vargas como seu principa ator politico.

Nesse ciclo o governo lidera com éxito uma estratégia naciona de desenvolvimento voltada
paraaindustridizacdo subgtitutiva de importagdes, e 0 Bras| dcanca as taxas de crescimento
mais devadas do mundo. Depois da redemocratizagéo de 1945, o Pacto Nacional-
Desenvolvimentista baseado na aliancga entre a burguesiaindustrid e a burocracia pdblica é
ameacado pel os governo Dutra que, a0 ser eleito presidente em 1946, adota politica
econdmicaliberd cujo félego, entretanto, serd curto ### se submete ao liberalismo passa por
uma crise politicaem 1954 que levaao suicidio de Vargas, restabelece-se com adeicéo de
Juscdino Kuhitschek, e enfrenta nova crise em 1961, que se resolve no golpe militar de 1964.
A partir de entdo o pacto politico, que contava com a participacdo dos empres&rios indugtriais,
de setores ndo exportadores da velha oligarquia de origens patriarcais, dos técnicos ou
burocratas do Estado e dos trabal hadores organizados, perde a participacéo dos ultimos,
transformando- se no Pacto Burocrético- Autoritério formado pelos empresarios e a burocracia

do Estado, que mantera a estratégia desenvol vimentista até a grande crise dos anos 1980.

' O ISEB — Instituto Superior de Estudos Brasileiros — foi uma organizacdo do Ministério da
Educacdo que existiu entre 1955 e 1964: o grupo de intelectuais que aformou existia desde o inicio
dos anos 1950 através da publicacdo dos Cadernos do Nosso Tempo (Toledo [org.], 2005).

® Sobre os fatos histéricos novos gue determinaram o golpe militar e o fim do Pacto Nacional
Desenvolvimentista de Vargas, ver o quarto capitulo de Bresser-Pereira (2003b). Este capitulo esta
presente no livro desde a sua primeira edicdo, em 1968.
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Essa crise se desencadeia num momento em que o novo ciclo ao nivel da sociedade, que
denomino Ciclo Democracia e Judtica, ja havia dado passos largos no sentido de minar o
regime militar. Esse ciclo nasce entre intelectuals de esquerda, geradmente rel acionados com a
escola de sociologia de Séo Paulo e ateoria da dependéncia associada, que, a partir do golpe
de 1964, passam a criticar o ISEB, que havia diagnosticado e apoiado o Pacto Nacional-
Desenvolvimentista, e argeitar suatese basica— ade que um grande acordo nacional sob a
lideranca da burguesia naciond estava dando origem a Nagéo e ao desenvolvimento industrid
brasleiro. A teoria da dependéncia, que se tornara hegemonica na América Latina nos anos
1970, parte dessargeican. Se ndo existia uma burguesia naciona, como equivocadamente
entdo se pensou, aidéa de Nagdo estavainviabilizada Em seu lugar, um novo consenso vai
seformar, ndo mais baseado nas idéas de Naco e desenvolvimento econdmico, mas na
reivindicacdo de democracia e justica social. Enquanto o Ciclo Nagéo e Desenvolvimento
nascera da rejei 8o da dependéncia externa, o Ciclo Democracia e Justica parte da aceitacéo
da dependéncia como fato socioldgico e econdmico inevitavel. Enquanto o ciclo naciondigta
tivera o desenvolvimento econdmico como meta fundamenta, o novo ciclo, ao qua
corresponde a teoria da dependéncia associada, adotara o pressuposto de que o
desenvolvimento econdmico estd assegurado, sgja pela natureza dindmica do capitalismo, sga
pelo influxo de capitais externos. Como, de acordo com alégica das novasidéias, a
continuidade daindustrializacéo estaria garantida, os dois grandes problemas ndo resolvidos
pela sociedade brasileira passavam a ser a superacdo do autoritarismo militar e da

desigualdade radical existentes no pais.

Estavisdo do Brasi| va aos poucos se tornando dominante na sociedade como um todo,
enquanto aidéa de Nacdo, identificada com os militares e 0s empresarios, cai no
esquecimento. A sociedade politicamente organizada deixa de se congtituir em uma Nagéo
voltada para a autonomia naciond e o desenvolvimento para se transformar em uma
sociedade civil concentrada na afirmacdo dos direitos civis, politicos e sociais. A democracia
torna-se a demanda fundamentd, e ajustica socia uma exigéncia ao mesmo tempo mord e
politica. A luta pela democracia, que desde 0 golpe contara com o apoio dos trabal hadores,
das esquerdas e de setores importantes das classes médias, passa, apartir do “ pacote de abril”



de 1977,3 acontar também com a participacdo dos empresarios que agorando mais se sentiam

ameacados pelo comuni smo.4 Egtava entéo se formando no plano palitico, mas, por enquanto,
aindaforado Estado, um novo pacto de governo: o Pacto Popular-Democrético de 1977. A
partir desse ano, em funcéo da reacdo da negativa da burguesia ao “ pacote de abril” do
presidente Geisdl, rompe-se a dianca dessa burguesia com os militares. O Ciclo Democraciae
Justica ganha grande impul so, torna- se dominante g, através do movimento das “ Diretas J&’,
leva o pais atransicdo democrética em 1985. Além de lograr atransigdo democrética, sua
grande redlizac8o sera a Condtituicdo de 1988. Entretanto, ja no ano seguinte, em meio aos
trabal hos da Condtituinte, 0 Pacto Popular-Democrético entra também em colapso com o
fracasso do Plano Cruzado em controlar a dtainflagéo e com a grave crise econdmica que se
segue a esse fracassn. Some-se aisto aincapacidade do PMDB — o partido palitico que
representava esse pacto — de enfrentar crise, e entenderemos por gque a sociedade
brasileira, apartir de 1990, ira se render a ondaneoliberal e amodernidade global. Asidéias
de democracia e justica eram mantidas, mas agora a elas se juntavam as das reformas
neoliberais e modernizantes. E dificil dar um nome ao pacto politico que deriva dessa
rendicéo da sociedade, e que passa a controlar 0 Estado a partir de 1990, ja que conserva as
idéias de democracia e justica mas a el as acrescenta as propostas contraditorias da ortodoxia

convenciond. Denomino-o Pacto Liberal- Dependente, para acentuar sua subordinacdo ao

5
Norte e seu caréter liberal.

Os dois nhovos partidos que em seguida ao PMDB véo chegar ao poder — o0 PSDB eo PT —
foram também fruto do Ciclo Democracia e Justica, e, portanto, do abandono das idéias
nacionais. A democracia fora alcangada; tratava- se agora de obter a justica. Como? Os trés
partidos concordaram que seria através do aumento da despesa publica na&rea socid. E foi o
que fizeram quando se tornaram governo, como demonstra 0 aumento em cerca de 9 pontos

percentuais do PIB em gastos socials que ocorre depois da redemocratizacdo. Porém, os

*Um conjunto de medidas autoritarias tomadas pelo presidente Geisel, que, pelaprimeiravez,
4encontrou grande oposicéo por parte da burguesia brasileira.

A causa principa da crise politica do inicio dos anos 1960, que resultou na aianga de empresarios
industriais e militares com os Estados Unidos e no golpe de 1964, foi a Revolugdo Cubana de 1959,
que deu origem a grande radicalizacdo politica da esquerda e da direita

° Entendo o neoliberalismo como um liberalismo radicd.

9



resultados desse grande esforgo foram magros, porque o pressuposto em que se baseara— 0
pressuposto de que o desenvolvimento econdmico estava assegurado — revelara-sefdso: o

crescimento durara dez anos; desde 1980, a economia estava quase-estagnada.

Torna se, assm, cadavez mais claro que o Ciclo Democracia e Justica esgotou suas
virtudidades. Seus grandes objetivos— ademocraciaeajusticasocia — continuam mais
validos e necessarios do que nunca, mas a sociedade ndo sabe mais como avancar, dada afata
de desenvolvimento econdmico e o aumento do desemprego. Continuar aaumentar a carga
tributéria para financiar gastos sociais ndo € evidentemente uma dternaivaredista. O
marasmo que caracterizou as elei¢des presidenciais de 2006 e afata de debate publico rea
que entdo se verificou sdo umaindicacdo desse esgotamento: os partidos politicos que se
originaram desse ciclo ndo foram capazes de renovar sua visdo do pais. A democraciafoi
alcancada, apesar da crise ética por que vem passando; ja a diminuicdo da desigualdade ndo o
foi. Ainda que dados sobre a distribuicdo de renda, baseados em pesquisas do IBGE,
indiquem aguma melhoria nesse setor, sdo dados equivocados porgque incompletos. Como
80% dos rendimentos em que se baseiam pesquisas sao rendimentos do trabaho, em um
pais em que e es ndo representam mais do que um tergo da renda naciond, a pesquisa
subestima os rendimentos do capital e ndo leva em consideraco, portanto, que, para
compensar o aumento do gasto socid, houwe um brutal aumento dos juros transferidos pelo
Estado aos rentistas, ou sgja, a parte ndo produtiva dos ricos. A estratégia de distribuicdo via
gasto socid eraintrinsecamente limitada. Além do aumento dos juros, elalevou aumacarga
tributaria dtissma, de 37% do PIB, ndo havendo mais na sociedade disposi¢do para aceitar
novos aumentos. Hoje estd mais claro do que nunca que a diminuicdo da desiguadade s6
ocorrera quando o desenvolvimento econdmico for retomado e as empresas voltarem a
absorver a ofertailimitada de méo-de- obra que caracteriza a economia subdesenvolvida e dua
no Brasil. Se osintelectuais do Ciclo Democracia e Justica se equivocaram ao contar com as
virtuaidades do gasto socid paradistribuir arenda, os idedlogos da ortodoxia convenciond
enganarant se ainda mais gravemente ao pressupor que o desenvolvimento seria retomado
com as reformas e a politica econdmica propostas pel os paises ricos. Ou a sociedade brasileira
repensa a sua histéria neste Ultimo século, e se da conta de que seus objetivos ndo podem ser
gpenas a democracia e a diminuicao da desigud dade, mas deve ser também ado

desenvolvimento econdmico, e que paraisso € preciso reconstruir a Nagdo brasileira, ou entéo
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N0 superara a quase-estagnacao em que se encontra. Depois dos dois grandes ciclos por que
passou, a sociedade precisa encontrar uma nova sintese que |he permita celebrar um novo

pacto politico nacional, popular e democrético.

Neste resumo do sfculo XX, como é préprio das sociedades modernas, aclasse empresaria e
aalta burocracia pablica so os dois grupos sociais estratégicos do ponto de vista palitico. No
processo de desenvolvimento capitalista, as classes socials estiveram sempre em processo de
transformacdo: a aristocracia perdeu poder e relevancia durante o século XIX, 0 mesmo
aconteceu com a classe camponesa, a burguesiadeixou de ser apenasuma ‘ classe média’ para
induir também uma camada dta, a classe traba hadora diversificou se e uma parte dda

ganhou nivel de camada ou estrato médio, e a burocracia, que era um pequeno estamento
situado principa mente dentro da organizacéo do Estado, transformou se em uma grande

sendo imensa classe profissiona ou em uma tecnoburocracia tanto pablica quanto privada, e,
em conseqiiéncia, a distingdo e o conflito entre as duas classes originais reduziram se ao
mesmo tempo que a agdo politica das classes socias perdia os contornos firmes que Marx Ihes
atri buira_6 Em todo esse processo, porém, aata burguesia, formada por empresarios e
rentistas, e a dta burocracia politica, condtituida de burocratas profissionais e politicos deitos,
desempenharam sempre o paped politico estratégi c0.” Ainda que a partir do século XX,
quando a democracia se tornou o regime politico dominante, os trabal hadores e as camadas
tanto médias burguesas quanto profissonais tenham aumentado suainfluéncia gragas ao

poder do voto, os grandes empresarios e a burocracia politica— os primeiros como parte da
classe capitdista e 0s segundos, da classe profissiond — foram sempre os principais detentores
do poder. E embora com fregliéncia estivessem em conflito, porque possuem interesses
corporativos diferentes, estiveram mais freqlientemente associados em torno da construgéo e

consolidaco das respectivas nagdes. Sempre souberam que seu poder e prestigio dependem

° Estou usando a palavra‘classe’ em seu sentido cléassico, presente em Marx e também em Weber, como

dependente das formas de propriedade. Neste caso, a classe profissional controlaa‘organizagcdo’ (tema

propriedade coletiva da organizagdo, conforme discuti em Bresser-Pereira, 1977), de mesmaformaque a classe

capitalistatem a propriedade individual do capital. Uso ‘camada ou ‘estrato’ no sentido da sociologiada

estratificacdo social que se baseia nos critérios de renda, educagéo e prestigio social; nesse caso, cadaclasse
ode incluir mais de uma camada.

Entende-se aqui por rentistas os capitalistas inativos que vivem de dividendos, juros e aluguéis.
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essencia mente da autonomia e da forga do Estado- nag&o que dirigem, o que os levaaterem

interesses comuns que superam eventuais divergéncias ideol dgicas.

Neste trabal ho, procurarei fazer umaandise aborangente do papel desempenhado pela
burocracia plblica na sociedade brasileira— ou sga, pelo setor da classe profissiond
condtituido pelos servidores publicos, os administradores das empresas estatai's, 0s consultores
da administrac@o publica e os politicos profissonais ou burocratas publicos eeitas; como
estou interessado em classes dirigentes, minha aten¢do sera dirigida para as camadas atas
desses grupos que podem ser denominadas * dta burocracia publica ou ‘burocracia politica.
Incluo os consultores na burocracia publica porque e es sdo geramente ex-funcionéios, que
desempenham um papel importante na definicdo das estratégias organizacionais e
adminigrativas do gparelho do Estado, congtituindo parte da comunidade de gestores
publicos. Incluo os paliticos porque embora e es tenham com fregiiéncia origem burguesae
mai's recentemente também origem trabalhadora, quando sdo bem sucedidos eles se
profissondizam, e, em consequiéncia, amaior parte dos seus rendimentos passa a derivar do
Estado. Incluo-os, também, porque, do outro lado, considero que os altos burocratas ndo
deitos desempenham papeis paliticos; sai que os principios burocréticos ndo admitem esse
fato, mas a questéo ndo € de principios mas de redidade histdricaou socid. O fato de incluir
os politicos profissonais no conceito de burocracia publica ndo significa que ignore aampla
literatura existente sobre os conflitos entre politicos e burocratas, nem que desconsidere a
indsténcia da dta burocracia ndo-deta brasileira de se digtinguir dos politicos profissonais
desde os anos 1930. H& uma longa histéria desse conflito que até hoje persiste entre atos
servidores publicos. Entretanto, o caréter politico da atividade dos atos servidores foi
amplamente demonstrado na classi ca pesquisa redizada nos Estados Unidos por Aberbach,
Putnam e Rockman (1981). Por outro lado, como sdientaram Lourero e Abrucio (1999: 70),
“0 aumento da cobranca democrética por parte da populagdo e com a necessidade de uma
atuacdo cada vez mais eficiente por parte do Estado, o limite entre o que é atarefado
burocrata e 0 que cabe ao palitico vem-se tornando cada vez mais ténue e, em aguns casos,
h&um totd ‘embardhamento’ das duas fungdes’. A distinggo entre os burocratas ou
‘técnicos que seriam competentes e se identificariam com aracionaidade e a eficiénciae os
‘politicos’ que seriam clientdlistas e despreparados € uma ideol ogia tecnoburocrética. No

Bras| dasejudificava nas fasesiniciais do desenvolvimento capitdista brasileiro, quando os
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politicos anivel federd estavam aindamuito presos aos coronéis e ao clientelismo locd; era
um modo de a burocracia piblica lograr legitimidade ao se opor as formastradicionais de
politica. Estas formas porém, foram mudando a partir de 1930, ab mesmo tempo em que 0
sistema politico se democratizava, de maneira que foi ficando claro, de um lado, a
proximidade entre técnicos e politicos, e, de outro, a necessdade de controlar ambos
democraticamente, e n&o apenas os politicos. Angela de Castro Gomes (1994), que estudou as
novas elites burocréticas brasileiras formadas principa mente por economigtas e engenheiros
sdientou o cardter maniqueista dessa divisio, seu cardter de ‘tradico inventada B Nas
sociedades modernas, na medida em que a classe profissonal avancga, 0 processo de
profissiondizaco ndo ocorre apenas com os burocratas publicos ndo-eleitos, ocorre também
com os eleitos; estes estdo para 0S empresarios assim como 0s nNao- el eitos estéo para 0s
administradores privados — dispdem de mai ores recursos politicos e estdo mais dispostos a
arriscar oua aceitar umareativainseguranca— mas afind fazem parte de umamesmaclasse
profissonad que tem no conhecimento seu ativo maisimportante, e naeficiénciaou na
raciondidade sua judtificacéo maior.

Pressupostos

Parto de alguns pressupostos sobre anatureza do estégio de desenvolvimento capitdistado
Brasil para andisar historicamente a burocracia piblica brasileira O primeiro e maisgerd € 0
de que a partir da Revolucdo Industrid, ou, sga, do momento em que a Revolugéo Capitdista
Se completa, ndo apenas passou a ocorrer desenvolvimento econdmico de maneira

razoavel mente sustentavel em cada pai's que passa por essa mudanca histérica fundamental,
meas também passaa haver desenvolvimento politico: as sociedades se tornam mais seguras,
mais livres, menos injustas, e, mais recentemente, mostram-se crescentemente capazes de
proteger a0 inves de destruir a natureza. Em outras palavras, néo obstante as grandes
decepcdes do seculo XX, especid mente suas duas guerras mundiais, os horrores do nazismo e
0S excessos do estatismo, 0 mundo continua a progredir. Talvez a crenca no progresso dos

iluministas fosse ingénua porgue baseada Smplesmente narazéo. Entretanto, se

A pesquisadora, entretanto, salientou que “embora nos Ultimos anos tal representacgéo sofreu duros golpes, ndo
se deve ter duvidas sobre sua capacidade de sobrevivéncia’ (Castro Gomes, 1994: 2).

13



acrescentarmos que a Revolucdo Capitdigta tornou o conhecimento cada vez mais estratégico
e transformou a educacao publica universa em uma necessidade, compreenderemaos que
estabel eceur se assm um principio de igua dade mai's poderoso que a simples declaracéo da
igualdade de todos perante alei. Na verdade, a partir dai 0 avanco da democracia tornou-se
inevitavel. O primeiro resultado politico da Revolucdo Indugtria Inglesafoi atranscéo do
Estado Absoluto para o Estado Democrético; um século depois, quando a burguesiaja havia
perdido grande parte de seu medo de ser expropriada caso fosse garantido o direito de voto
aos pobres, surgiu 0 Estado Democrético Liberd ou a democracia de dites. Findmente, a
partir da segunda metade do século XX, o Estado Democrético Socia tornou-se dominante
principalmente na Europa Ocidental e do Norte. Esse progresso poderia ser medido houvesse
um meio de comparar a cada 50 anos, da frente para trés, o grau de atingimento dos objetivos
politicos das sociedades modernas (seguranca, liberdade, bem estar, justica socia e protecéo
do ambiente) que tenham passado pela Revolugéo Industrid. Nesse processo de
desenvolvimento politico, a democratizacdo do Estado ocorre namedida em que apropria
sociedade se democratiza e passaa exigir um correspondente nivel de democratizacdo no
Estado, na medida em que deixa de ser oligarquica para, através da educacéo e daredizacdo
econdmica de um nlmero cadavez maior individuos, tornar-se ela propriamenos desigud,
mais homogénea. A partir de um certo momento histérico, individuos logram suficiente
capacidade de organizagéo e reivindicacdo para mudar a congtituicdo do Estado, primeiro
tornando-o liberal ao se garantirem os direitos civis, depois, democréticos ao se assegurarem
os direitos politicos, e finAmente socia ao se afirmarem os direitos sociais. A Revolucéo
Indugtrid Brasileira ocorreu basicamente entre 1930 e 1960, de forma que pelo menos desde
entdo, mas mesmo antes disso, e ndo obstante a massa de pobreza, privilégio e injustica ainda

existentes, se podem notar sinais de progresso econdmico, socia e politico.

Meu segundo pressuposto é de que a sociedade brasileira, como todas as sociedades
capitaistas no inicio do siculo XX |1, dém de estar, do ponto de vista econdmico, nafase do
Capitalismo Global, do ponto de vista socid, esté na fase do Capitalismo dos Profissonais.
Trata-se de umaformagdo socid essencid mente capitdista porque baseada na acumulacéo de
capitd e no lucro e porque coordenada pelo mercado, mas é uma sociedade na qua a classe
profissiond tanto publica quanto e privadatornou-se de td formaimportante que divide com

a classe capitalista o poder e o privilégio. Assm, o capitdismo ndo € mais apenas 0 Sgema
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econdmico e socid dos capitaistas, mas crescentemente dos profissonals ou dos técnicos;
nesse capitaismo, o capita vem cedendo seu papel de fator estratégico de producgéo ao
conhecimento técnico, organizaciona e comunicativo— exatamente o conhecimento que
caracteriza os profissionais ou os tecnoburocratas e |hes garante poder e privilégio. S&o
profissonais privados associados intimamente aos capitaistas mas ndo mais seus meros
subordinados que coordenam as organizagdes privadas e publicas ndo-estatais. Sao 0s
profissionais publicos o a dta burocracia publica que dirige os Estados democréticos
modernos, dirigem-nos em nome do resto da sociedade mas, evidentemente, também em
nome de seus interesses e convicgdes. Nos diversos estégios do desenvolvimento poalitico, a
burguesia sera sempre poderosa porque dela depende a acumulagéo de capital g portanto, o
desenvolvimento econdmico; como assinalou Przeworski (1986), os empres&ios tém um
poder de veto — o de suspenderem os investimentos — que [hes da o papd fina no processo
politico. Os interesses das demais classes, porém, sdo também de alguma forma atendidos na
medida em que o desenvolvimento ocorre, mas, ao contrério do que esperavam
generosamente os socidistas, ndo € a classe trabahadora, mas € a classe profissond ou
tecnoburocréticaque mais aumenta seu poder, porgue controla um tipo de conhecimento —o
técnico, organizaciond e comunicaivo — que é cada vez mais importante para organizar a
producdo. Dentro dela, a dta burocracia de funcionérios e eitos e de servidores do Estado
tendera a ser especialmente poderosa porque, dém de possuir conhecimento, ocupa uma
posi 8o estratégica no gparelho do Estado. Entretanto, 0 poder crescente da classe profissiona
ou tecnoburocrética esta constantemente sendo negado seja porque a classe capitdistando
quer reconhecer o fato de que esta sendo crescentemente obrigada a dividir com ela poder e
privilégio, sga porque seus intelectuais, que muitas vezes se confundem com osintelectuals
de esquerda, preferem que essa classe passe despercebida no cenério palitico e socid. Para
Guerreiro Ramos (1963: 274), traduzindo uma visdo muito comum entre os intelectuais na
segunda metade do seculo XX, “aburocracia € agrupamento que, por forca de seu lugar na
estruturasocid, jamais lograimpor suas proprias diretivas a sociedade em gerd” . Esta
afirmacdo, entretanto, ou € uma obviedade porgque nenhum setor socid teria poder paratanto,
Ou € um equivoco que ignora o poder crescente da classe profissiond e, dentro dela, da

burocracia plblica, na definicdo das politicas do Estado.
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Em terceiro lugar, pressupore que a sociedade brasileira € uma sociedade dependente, ou,
mai's precisamente, naciona- dependente. Dado seu tamanho e seu nivel de desenvolvimento
econdmico, ha muito existern no Brasil as condigdes ou 0S interesses necessarios para a
congtituico de uma Nagdo — tanto assm que entre 1930 e 1980 vimos se afirmar a Nagéo
brasleira—, mas exissem também aqui, como em toda a América L ating, fatores econdmicos,
socias e culturais que levam nossas dlites capitdistas e burocréticas a com freqiiéncia, ndo se
associarem ao restante da sociedade e assim congtituirem uma Nag&o, mas se associarem ou
se subordinaremas dites internacionas. 1sto foi verdade em relagéo a quase toda a dlite
brasileirano periodo pré-Revolucéo de 1930, e voltou asé-lo especidmente em relacéo ao
setor financeiro, aos grandes rentistas e aos intelectuais a partir do fina dos anos 1980,
quando essas dlites aceitaram subordinar-se as elites dos paises ricos. Nesse momento, a
Grande Crise da Divida Externa e a dtainflacdo que debilitavam a Nagdo se somou o auge da
hegemonia ideol gica americana a cangado gracas ao colapso do comunismo, e passar a
aceitar as orientagdes vindas do Norte pareceu a Unica dternativa racional. Em relacdo aos
intelectuais e paliticos de esquerda somou-se aisto o ressentimento causado pela participacdo
dos empres&rios industriais no golpe militar de 1964 — um ressentimento que deu origem a
uma equivocada ‘teoria da dependéncia que ao negar a possibilidade de uma burguesia

naciona negava a propria possbilidade da existéncia de umaNagéo brasilel ra9

Meu quarto pressuposto € o de que a globalizacdo € a competicdo generaizada entre os
Estados-nacéo, de forma que esse ndo é o momento do capitalismo em que os Estados
nacionais perderam relevancia, mas, pelo contr&rio, 0 momento no qua sua capacidade
naciond de formular suas proprias politicas tornou- se mais estratégica. Ou, em outras

palavras, meu pressuposto € que nunca um acordo naciona amplo baseado na associacéo
entre os grandes empresarios e a ataburocracia piblicafoi t&o necess&rio parao
desenvolvimento econdmico e socia dos paises do que hoje; € esse acordo que permite a
definicdo de uma edtratégia naciond de desenvolvimento quanto na globaizacdo. UmaNacéo

€ sempre uma sociedade caracterizada pelo acordo de classes — um acordo que néo pressupde
adiminaco dos conflitos, mas que pressupde a solidariedade socid quando se tratade

9
A s conseguiéncias desse ressentimento foram a chamada teoria da dependéncia associada e o inicio do que

denomino Ciclo Democracia e Justica Social. Sobre a primeira consequiéncia, ver Bresser-Pereira (2005), sobre a
segunda, Bresser-Pereira (2007).
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competir com outras nagdes. Na era da globalizagéo, essa competicdo econbmica é maisviva
do que em qualquer outro estégio do desenvolvimento capitdista, de forma que, emboramais
interdependente, os Estados- naco se tornaram mais estratégicos. Umaideologia globdista
vinda do Norte e particularmente do pais hegeménico, os Estados Unidos, busca naturdmente
demonstrar a perda de autonomia e de relevancia dos Estados- nacéo no capitaismo globd,

usando paraisso aideologia neoliberd.

Meu Ultimo pressuposto é o de que esse liberalismo econdmico radica néo reflete alogicada
eficiéncia do capitaismo dos profissionals que, embora reconhecendo no mercado um
maravilhoso coordenador automatico da atividade econdmica, conhece suas limitagdes, e
busca através do Estado regula-1o e corrigi-lo para, assm, acancar taxas maiores de
desenvolvimento econdmico. O neoliberaismo € essencid mente uma retorica ideol0gicada
grande burguesia, mas va dém daretdrico ao ser, internamente, um instrumento paralimiter

a capacidade de relvindicacdo dos trabalhadores e o proprio poder da burocracia publica, e,
externamente, sob aforma do que chamo de ‘ globaismo’, ao se congtituir em uma estratégia
para desarmar 0s concorrentes externos no quadro da globalizacdo. A ondaideoldgica
neolibera e globdigafoi inicidmente um reflexo da crise que ocorre nos Estados Unidos nos
anos 1970 devido ao estrangulamento dos lucros provocado pelo aumento da pressao dos
trabal hadores por maiores sal&ios, e da nova competicao representada pelos NICs (newly
indudtridized countries) que passavam a exportar manufaturados usando sua méao-de-obra
barata. e a0 grande aumento dos precos das commoditiesa partir do primeiro chogque do
petrdleo; mas foi também uma reacéo ao aumento do poder da ata burocracia pdblica nos
préprios paises ricos em decorréncia do grande crescimento do aparelho do Estado e do
aumento da carga tributéria que caracterizaram a transicéo do Estado Liberal, dominante no
steulo XIX, para o Estado Democrético e Socid do século XX. O neoliberalismo do ditimo
quartel desse séeulo foi portanto: (1) o instrumento ideoldgico para o restabel ecimento dataxa
de lucro e dataxa de crescimento do PIB que cairanos anos 1970 devido ao aumento do
poder dos sindicatos e principa mente ao aumento do preco das commodities que e segue ao
primeiro choque do petrdleo (1973); (2) uma resposta & ameaca representada pelo surgimento,
nos anos 1970, da concorréncia dos NICs (newly industrialized countries) que passavam a
exportar manufaturados para os paises ricos; e (3) uma quebra rdativa da cléssica dianca que

aclasse capitdidta e a dta classe profissona privada estabel ecera com a burocracia piblica
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para promover o desenvolvimento. Entretanto, essa reacéo neoliberal ndo afetoua coeséo
naciona e a capacidade de suas dlites de promoverem seu desenvolvimento econémico
porgue assumiu sempre formamoderada; 0 aparelho do Estado medido em termos de carga
tributaria ndo diminuiu mas aumentou nos paises desde 1980. Ja em relacdo a paises de renda
média como o Brasil e os demais paises da América Latina, que, em maior ou menor grau,
sempre foram dependentes, aonda neoliberd e globalista provocou mudangas radicais, e
principa mente a quebra da alianca nacional entre empresarios e ata burocracia piblica. A
onda neoliberd no Brasil coincidiu com o movimento politico pela redemocratizacéo do pais
iniciado ainda nos anos 1970, e com a grande crise da divida externa dos anos 1980, e teve o
efeito poderoso, no plano politico, de desconstruir a Nagéo brasileira ao favorecer arupturada
alianca dos grandes empresarios com a ata burocracia pablica, e, no plano econémico, de
levar a0 estancamento do crescimento na medida em que convenceu as dlites burguesas e
burocréticas a adotar uma ortodoxia convenciona incompativel com o desenvolvimento
€condmico ao invés de, usando suas proprias capacidadesrever de acordo com interesse

naciona uas proprias estratégies.

Neste trabal ho, meu objetivo é oferecer uma visio gera do pape desempenhado pela
burocracia piblica no Brasil, e daforma pela qua se relacionoucom a principa classe
dirigente de cada momento histérico —uma cdlase quefoi patriarcad e mercantil no Império e
Primeira Republica, burguesa indudtrid entre 1930 e 1990, e burguesa rentista desde entéo; €
andisar o papel que dta burocracia pablica que desempenhou como setor de umaclasse em
ascensao e como parte congtituinte do aparelho do Estado. Sdientarel nesse trabalho o pape
da dta burocracia publica em duas éreas — na promocdo do desenvolvimento econdmico na
qua se asciaaburguesaindudtrid, e na reforma do préprio aparelho do Estado primeiro
paratorna-lo mais efetivo e depois, mais eficiente. A burocracia pablica opera, naturalmente,
em todas as &reas da sociedade que ela deve regular. Um dos seus papeis mais interessantes €
0 de buscar atuar como intermediaria entre as demandas dos pobres e as resisténcias dos ricos
em ceder parte de suarenda potencia. Onde dla assumiu esse papel com maisforga, como foi
0 caso da Alemanha, o Estado dai decorrente recebeu 0 nome de Estado corporativo. No

Brasil, porém, esse papel foi menor, e ndo o discutire.
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